SPUNTI DI RIFLESSIONE SULLA LEGITTIMITA’-LICEITA’ 

DI POLIZZE ASSICURATIVE 

VOLTE AD ELUDERE LA RESPONSABILITÀ AMMINISTRATIVO-CONTABILE (*)
(*) L’articolo, destinato alla raccolta di scritti in memoria di Francesco Rapisarda, è già stato pubblicato su “La Rivista della Corte dei conti”, 2004, fasc.1, pp.331 ss.

Di Vito Tenore

SOMMARIO: 1. Le polizze assicurative a favore di pubblici dipendenti: profili generali. – 2. Spunti sulla illegittimità-illiceità delle polizze assicurative con premio a carico della p.a. -  3. Lo stato attuale della giurisprudenza sul problema delle polizze e la possibilità di far valere la illiceità delle stesse in sede giurisdizionale.

1.  Le polizze assicurative a favore di pubblici dipendenti: profili generali.

Il progressivo ampliamento (normativo e giurisprudenziale) del concetto di danno risarcibile, la crescita dei compiti gestionali attribuiti alla dirigenza pubblica dalla più recente legislazione (soprattutto dopo la privatizzazione del rapporto di impiego con la p.a.) e, non da ultimo, il penetrante e diffuso intervento della Corte dei Conti sull’attività (illecita) della pubblica amministrazione
, hanno originato, tra le varie reazioni, quella volta a tutelare amministratori e, soprattutto, dipendenti pubblici dalle condanne della magistratura contabile (e di quella civile) attraverso lo strumento della polizza assicurativa, i cui costi sono a carico del singolo beneficiario o sono stati, in alcuni casi, addirittura accollati all’amministrazione danneggiata, quale datore di lavoro.

La tematica, assai attuale, è stata oggetto di alcuni interventi dottrinali1-bis e di interessanti decisioni della magistratura contabile2, che hanno vagliato la legittimità (rectius la liceità sotto il profilo amministrativo-contabile) di detti prodotti assicurativi e dei relativi costi imputati alla p.a., con riferimento alle polizze a garanzia della responsabilità amministrativo-contabile, non ponendosi particolari problemi per la legittimità di polizze a garanzia della responsabilità civile verso terzi.

Il problema di fondo è costituito, ancor prima che dal danno erariale  patito dalla p.a. per la sopportazione, nonostante il palese conflitto di interessi, dei costi di stipula di dette polizze,  dal rischio della c.d. deresponsabilizzazione della classe dirigente e politica dell’ente, tutelata nelle proprie illegittime o irragionevoli scelte gestionali - con esclusione di quelle dolose3- dall’ombrello delle polizze assicurative.

Per una corretta soluzione del quesito afferente la validità (sotto il profilo negoziale)-liceità (sotto il profilo comportamentale per i danni erariali arrecati) di detti prodotti assicurativi, occorre partire dai referenti normativo. Come puntualmente osservato in dottrina4, nessuna norma di legge autorizza la stipula di tali polizze - se si esclude, in due ordinamenti regionali, la legge regionale Lazio 5 novembre 1998 n. 48 (nella parte in cui aggiunge l’art. 9-bis alla legge regionale 2 maggio 1995 n. 195) e la legge regionale Emilia-Romagna 26 luglio 1997 n.24 (art.1)6, entrambe statuenti il concorso (al 50%) dei beneficiari nel pagamento del premio.

Né tale possibilità è possibile desumere dall’art. 23 della legge 27 dicembre 1985 n.816, riconfermata in parte qua ed ampliata soggettivamente (come enti destinatari della norma) dall’art.26, co.5, l.3 agosto 1999, n.265, oggi art. 86, co. 5, del  d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267 – che prevede genericamente che “i comuni, le province, le comunità montane, le unioni di comuni e i consorzi fra enti locali possono assicurare i propri amministratori contro i rischi conseguenti all'espletamento del loro mandato” – in quanto detta norma, secondo univoca dottrina e giurisprudenza, riguarda l’ipotesi della copertura assicurativa (peraltro dei soli amministratori) per i rischi da responsabilità civile, senza alcuna estensione implicita o esplicita alla responsabilità amministrativo-contabile.

Alcun argomento favorevole alla possibilità di sottoscrizione di detti prodotti è poi possibile trarre, per quanto riguarda i dirigenti, dall’art.38 del CCNL d’area del quadriennio normativo 1998-2001 sottoscritto il 23 dicembre 1999, area della dirigenza del comparto “Regioni-Autonomie locali”7, il quale, al pari di analoghe formulazione contenute nei coevi CCNL di altri comparti, ribadisce che gli enti possono assumere le iniziative necessarie per la copertura della responsabilità civile dei dirigenti, ivi compreso il patrocinio legale, con esclusione delle ipotesi di dolo e colpa grave, senza peraltro alcuna testuale (o logica) estensione alla responsabilità amministrativa e, comunque, con espressa esclusione delle ipotesi di colpa grave.

Né la possibilità di garantire il dirigente pubblico dal “rischio” da responsabilità amministrativo-contabile è desumibile dall’art.31 del CCNL Dirigenza Area 1 , quadriennio 1998-2001 sottoscritto il 5 aprile 2001 che statuisce l’attivazione, per tutti i dirigenti dell’Area 1, di una “assicurazione contro i rischi professionali e le responsabilità civili, senza diritto di rivalsa verso il dirigente, che copra anche le spese legali dei processi in cui il dirigente è coinvolto per causa di servizio”: trattasi di polizza testualmente riferibile alla sola responsabilità civile, ben distinta, sotto il profilo logico e sistematico, da quella amministrativo-contabile.

 Altri interventi legislativi si sono infine occupati, per varie categorie di pubblici dipendenti, della delicata materia della responsabilità degli amministratori e funzionari pubblici, indice evidente di una tendenza alla copertura dei rischi connessi all’esplicazione dell’attività amministrativa, ma senza alcuna espressa statuizione in ordine alla assicurabilità del rischio “responsabilità amministrativa”8.

Difatti, tutte le norme citate sono finalizzate alla copertura delle ipotesi di responsabilità diretta (civile) del dipendente e della pubblica amministrazione verso i terzi e, dunque, dei danni (risarcimenti pagati al danneggiato, assistenza legale, spese di giudizio) che il pubblico dipendente abbia causato con un comportamento (gravemente) colposo9. 

I tentativi di estendere, sulla base talvolta di una interpretazione estensiva delle richiamate fonti legislative e contrattuali,  la copertura assicurativa di amministratori e dipendenti pubblici con riferimento alla responsabilità amministrativa per danni alle pubbliche finanze, a nostro avviso, oltre a condurre alla segnalata deresponsabilizzazione degli stessi (nei limiti del dolo), urta in modo palese con il carattere personale della responsabilità amministrativa testualmente sancito dall’art. 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20  e con l’art. 28 della Costituzione, il quale dispone che i funzionari e dipendenti degli enti pubblici sono direttamente responsabili “secondo le leggi …amministrative”.

Tali previsioni, nel rimarcare la personalità della responsabilità amministrativo-contabile10, da un lato escludono la possibilità di estensione di tale forma di responsabilità all’ente pubblico di appartenenza (a differenza di quanto previsto per la responsabilità civile verso terzi dall’art.28 cost., statuente la c.d. solidarietà passiva), e, dall’altro, impediscono l’utilizzo di strumenti elusivi di detta responsabilità, quali le polizze assicurative in esame, che scaricherebbero sull’assicuratore il rischio del danno erariale. 

In estrema sintesi, ammettere la liceità di tali polizze traslative del rischio da danno erariale, snaturerebbe l’ontologica funzione repressivo-sanzionatoria11 che, unitamente ai concorrenti obiettivi risarcitori, innegabilmente connota l’illecito amministrativo-contabile; inoltre, tutti gli istituti della l.n. 20 del 1994 ruotanti intorno a tale basilare principio (potere riduttivo dell’addebito, intrasmissibilità agli eredi, limiti alla solidarietà passiva) vedrebbero attenuata o elisa la loro portata applicativa.

Tale palese contrasto con referenti costituzionali e con norme imperative (quale è la l. 14 gennaio 1994 n.20) e, probabilmente, con l’ordine pubblico, potrebbe condurre ad una nullità ex artt.1343 e 1418 c.c. del contratto sottoscritto (e saldato) dal lavoratore a tutela dei rischi da responsabilità amministrativo-contabile. Tale nullità potrebbe essere fatta valere da chiunque vi abbia interesse o rilevata d’ufficio dal giudice (art.1421 c.c.). Questo approdo interpretativo viene tuttavia contestato da alcuni autori (cfr. gli scritti di Ferlini e Azzoni citati nella precedente nota 2), che propugnano la liceità della polizza con premio pagato dal lavoratore, in quanto il prodotto assicurativo tutelerebbe le finanze pubbliche in caso di condanne della Corte a somme assai ingenti che, in assenza di una solvibile compagnia, resterebbero ineseguibili sul modesto patrimonio personale dell’autore del danno.
Ancora maggiori perplessità, non solo sul piano della validità negoziale, ma su quello della liceità comportamentale e del conseguente risvolto dannoso per l’erario, suscita poi l’evenienza che il costo di tali polizze venga, come detto, sopportato non già dal lavoratore o amministratore assicurato, ma dalla pubblica amministrazione datrice di lavoro: trattasi di un palese conflitto di interessi e di un non senso logico-giuridico, ponendosi a carico del….danneggiato (p.a.) il costo di una copertura assicurativa  a favore del danneggiante (dipendente) !

La verosimile nullità di tali contratti assicurativi andrebbe poi estesa all’ibrido meccanismo di recente ideato da alcune amministrazioni sulla scorta di una forzatura interpretativa dalla contrattazione collettiva dell’area dirigenziale 1, anni 1998-2001 (che, come detto, prevede l’assicurabilità della diversa responsabilità civile, art.31), costituito da una polizza assicurativa,  a tutela anche della responsabilità amministrativa, sottoscritta formalmente dall’amministrazione (per spuntare un miglior prezzo all’assicuratore, stante la maggior solvibilità della p.a. rispetto al lavoratore), ma finanziata con fondi contrattuali riconducibili ad una sorta di retribuzione differita del dirigente beneficiario: tale escamotage, volto ad eludere gli indirizzi della magistratura contabile, di seguito riferiti,  ostativi a polizze con premio a carico della p.a., non appare idoneo, anche a voler ritenere che il premio sia di fatto pagato dal lavoratore (ma la circostanza appare assai dubbia), a superare la predetta nullità negoziale che colpisce il contratto in contrasto con norme imperative e ordine pubblico a prescindere dal soggetto (lavoratore-beneficiario o p.a.-contraente) che lo sottoscriva.

2.  Spunti sulla illegittimità-illiceità delle polizze assicurative con premio a carico della p.a. 
Aderendo alla tesi, in questa sede condivisa, della invalidità (negoziale)-illiceità (comportamentale) di tali prodotti assicurativi, sia se sottoscritti dal lavoratore, sia se sottoscritti dalla p.a. datrice di lavoro, vanno indicati i parametri tecnico-giuridici alla cui stregua potrebbero censurarsi le scelte gestionali operate dall’amministrazione che li sottoscrivesse a favore dei propri dipendenti. Il discorso non va limitato al possibile contrasto con parametri costituzionali delle norme di legge (per quelle contrattuali, non vagliabili dalla Consulta, i termini sono alquanto diversi)  avallanti tali prodotti, ma va esteso anche ai profili squisitamente civilistici del contratto assicurativo sottoscritto.

Iniziando dai risvolti costituzionali, una interpretazione estensiva delle predette norme di legge in materia di assicurazioni dei dipendenti della p.a. (art. 86, co. 5, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267; l. regionali cit.) volta a sussumere nella loro portata applicativa non solo i danni da illecito civile verso terzi, ma anche i danni da illecito amministrativo-contabile, si porrebbe in palese contrasto con i fondamentali principi di cui agli artt. 3, 97, 103 e, soprattutto, 28 della Costituzione – che costituzionalizzano il sistema della responsabilità personale (diretta e indiretta) dei pubblici dipendenti dinanzi alla Corte dei conti in applicazione del principio di buon andamento della pubblica amministrazione – ed eliminerebbe la finalità preventiva-dissuasiva (che si affianca a quella puramente risarcitoria) che deve assolvere la responsabilità per danni erariali 12. 

Né può ritenersi ragionevole costituzionalmente una norma statuente la possibile sottoscrizione di polizze assicurative aventi ad oggetto la responsabilità amministrativo-contabile, adducendo a giustificazione l’incrementato rischio cui sono sottoposti gli attuali amministratori e funzionari pubblici a causa della accresciuta complessità dell’apparato pubblico, della evoluzione del sistema verso il perseguimento dell’efficienza e di obiettivi determinati e della enorme (e cangiante) produzione normativa e della sopravvenuta risarcibilità dell’interesse legittimo ad opera della sentenza n.500 del 1999 della Cassazione (con conseguente incremento dei giudizi di rivalsa della p.a. per danni cagionati a terzi da dipendenti pubblici e risarciti dal datore di lavoro): di tali circostanze il legislatore si è già fatto carico, in via generale, innalzando con la l. n.20 del 1994 la soglia di punibilità dell’illecito de quo, limitata alle sole condotte dolose o gravemente colpose.

In altre parole, le quote di rischio accollabili, rispettivamente, da parte dell’amministrazione pubblica e da parte del dipendente, sono già state predeterminate (ed hanno retto il vaglio della Consulta: v. C.cost., 20 novembre 1998 n.371 cit.), in via generale, dalla l. n.20 del 1994, che, nello statuire che il dipendente risponde innanzi alla Corte delle sole condotte connotate da “dolo o colpa grave”, ha indirettamente posto a carico della p.a. il rischio dei soli danni da condotte frutto di “culpa levis”: orbene, il prodotto assicurativo in esame porterebbe, in contrasto con tale inequivoco dato normativo generale, ad un ulteriore incremento della quota di rischio sottratta al lavoratore (e accollata all’assicuratore e all’amministrazione che paghi il premio), che risulterebbe così responsabile per le sole condotte dolose dannose. E ciò avverrebbe inoltre, con palese irragionevole disparità di trattamento, per i soli dipendenti beneficiari della norma settorialmente avallante (per specifiche categorie o per alcuni comparti) il prodotto assicurativo.

Se la Corte costituzionale n.371 del 1998 cit. ha chiarito che l’innalzamento della soglia di punibilità del lavoratore alla “colpa grave” è ragionevolmente preordinata al fine di evitare che il timore della responsabilità (da culpa levis) non esponga all'eventualità di rallentamenti ed inerzie nello svolgimento dell'attività amministrativa, un prodotto assicurativo teso ad eliminare la responsabilità di amministratori e lavoratori porterebbe irragionevolmente ad avallare scelte arbitrarie, azzardate, poco meditate.

Un utile spunto sistematico-comparativo a sostegno della tesi ostativa in questa sede propugnata è poi desumibile dalla sentenza della Corte Costituzionale 27 ottobre 2001 n.34013 – con la quale il giudice delle leggi, occupandosi di sanzioni amministrative a carico di dipendenti od amministratori di ente locale, ha escluso l’esistenza di una generale estensibilità della responsabilità o solidarietà degli Enti – a differenza della solidarietà per il risarcimento del danno a terzi – di modo che una tale assunzione di pagamento generalizzato si pone in contrasto con i principi dell’ordinamento. 

Venendo ai profili civilistici del  negozio assicurativo sottoscritto dalla p.a. a favore dei propri lavoratori, lo stesso è riconducibile, in via generale, alla categoria del contratto a favore di terzo rinvenibile nell’art.1891 c.c. (assicurazione per conto altrui, contraddistinta dalla scissione tra l’assicurato, soggetto beneficiario della prestazione assicurativa, e contraente, soggetto cui spetta il pagamento del premio), che si caratterizza però, nella casistica che si sta esaminando, per la già segnalata anomala coincidenza tra il soggetto (p.a.) pagante il premio (a favore di altri) e il soggetto danneggiato (p.a.) proprio dall’illecito agire del beneficiario ultimo della polizza (lavoratore)14. 

Orbene, trattandosi di contratto a favore di terzi, l’art.1411 c.c. richiede, a pena di invalidità (da intendere come nullità15), un interesse (economico, morale, affettivo) del contraente alla stipulazione a favore del terzo: nel caso di polizze sottoscritte e/o pagate dalla p.a., potenziale soggetto danneggiato dalle condotte assicurate del beneficiario della polizza, non è dato comprendere quale sia tale “interesse” alla base della scelta gestionale, se non la deresponsabilizzazione del lavoratore contra legem.

In secondo luogo, il contratto – mancando una norma espressamente autorizzatoria e urtando in modo diretto con i principi della l. n.20 del 1994 e dell’art.28 cost. (che statuiscono la responsabilità del dipendente per dolo o colpa grave) – presenta, come già detto (anche per l’ipotesi in cui a sottoscriverlo o a pagare il premio sia il lavoratore e non la p.a.), una causa illecita ex artt. 1343 e 1418 c.c. (per contrarietà a norme imperative e all’ordine pubblico16), costituendo la copertura del “rischio da sentenza di condanna della Corte dei conti” un modo per aggirare il principio generale della responsabilità personale (codificato, come detto, nell’art. 1 della legge n. 20 del 1994) e, più in generale, per eludere tutti i richiamati principi a fondamento del sistema della responsabilità amministrativa.  In estrema sintesi, la sottoscrizione del contratto farebbe venir meno la portata applicativa della l. n.20 del 1994 attuativa dell’art.28 cost.

Utili spunti argomentativi a favore della nullità ex art. 1418 c.c. sono stati desunti dalla dottrina17 dalla circolare dell’ISVAP n.246 del 22 maggio 1995, prot. n. 516329, con riferimento all'inassicurabilità del rischio connesso all’applicazione di sanzioni amministrative pecuniarie, proprio sulla base del carattere personale, afflittivo e dissuasivo di queste ultime (ipotesi cui, per certi versi, è assimilabile la condanna della Corte dei conti per la responsabilità propria dei pubblici dipendenti, specie nella concezione sanzionatoria).

 Infine, l’amministrazione, pagando il relativo premio, finisce per originare una fattispecie di danno erariale, in quanto la prestazione pecuniaria appare sine causa, potendo l’ente pubblico coprire con assicurazione esclusivamente quei rischi che rientrano nella sfera della propria responsabilità patrimoniale (es.responsabilità civile solidale verso terzi ex art.28 cost.), restando priva di causa (rectius, viziata per illiceità della causa) un’assicurazione che copra  eventi che non rappresentino rischi per l’ente stesso, ma soltanto per il dipendente-amministratore (responsabilità amministrativa, personale ed esclusiva).

3. Lo stato attuale della giurisprudenza sul problema delle polizze e la possibilità di far valere la illiceità delle stesse in sede giurisdizionale.

In senso ostativo ai predetti prodotti assicurativi, e in perfetta sintonia con quanto affermato in questa sede, si è sino ad oggi pronunciata la magistratura contabile nei non frequenti interventi, in sede giurisdizionale e di controllo, avutisi negli ultimi anni.

In particolare, le sezioni riunite, con sentenza 5 aprile 1991, n. 707/A18, hanno chiarito che la copertura assicurativa non può mai trasformarsi “in un più favorevole trattamento economico per gli amministratori, ma in una legittima e responsabile cautela adottata nell’interesse stesso dell’ente stipulante, a copertura dell’alea che sul medesimo sarebbe gravata qualora detti soggetti, nell’esercizio dell’attività istituzionale, avessero subìto dei danni che l’ente medesimo avrebbe dovuto risarcire”; ed ancora: "la copertura assicurativa, implicando una spesa pubblica, deve corrispondere adeguatamente allo scopo di salvaguardare soltanto la responsabilità civile incombente sulla struttura organizzativa pubblica, riguardata come mandante, con esclusione, cioè, di qualsiasi aggravio che deriva dall’assicurare anche altre evenienze dannose, le quali, non connesse all’espletamento del mandato, debbono restare a carico delle persone fisiche degli amministratori".

La sezione Lazio, con sentenza 12 febbraio 1997, n. 1219, ha ribadito che “un ente pubblico può assicurare esclusivamente rischi che rientrino nella sfera della propria responsabilità patrimoniale e che si vogliono trasferire all’assicuratore, con la conseguenza che è illegittima, e comporta responsabilità di chi l’ha deliberata, la stipula di una polizza per coprire gli amministratori  dai rischi conseguenti ad una eventuale responsabilità amministrativa”.

La sezione giurisdizionale per il Friuli-Venezia-Giulia, con sentenza 19 ottobre 2000 n.489/EL20, ha poi ribadito che "del tutto al di fuori del sistema appare l'assunzione da parte dell'ente pubblico dell'onere della tutela assicurativa dei propri amministratori o dipendenti con riferimento alla responsabilità amministrativa per danno erariale, per la sua contrarietà al principio di cui all'art. 28 della Costituzione, tenendosi anche conto della peculiare natura di tale forma di responsabilità in relazione alla sua funzione di deterrenza, che ne costituisce contenuto essenziale accanto a quello risarcitorio; funzione che non può essere annullata o ridotta utilizzandosi risorse pubbliche, la cui destinazione a tale scopo non può che essere ritenuta illecita e produttiva di danno per l'erario, giacchè si opera traslazione del rischio  dal soggetto imputabile al soggetto creditore" con la conseguenza che risulta del tutto "priva di giustificazione, e come tale, causativa di danno erariale (per distrazione illecita di pubbliche risorse destinate a fini diversi) l'assicurazione di eventi per i quali l'ente non deve rispondere in quanto non rappresentano un rischio per l'ente medesimo".

Anche in sede di controllo, la deliberazione della Corte 20 agosto 2001 n.29/2001/P, nell’ammettere al visto ed alla conseguente registrazione il d.P.R. 23 maggio 2001, n.316 “Recepimento dell’accordo per il personale della carriera prefettizia relativo al biennio 2000-2001 per gli aspetti normativi e retributivi”, ha censurato le parti riguardanti l’estensione della copertura assicurativa alla responsabilità amministrativo contabile (art. 15, co. 1, lett. a)21. 

La sezione giurisdizionale Lombardia, con decisione 10 maggio 2002 n. 94222, ha ribadito che contrasta con i principi fondamentali dell’ordinamento la stipula da parte di un Ente locale di una polizza assicurativa onde sollevare gli amministratori comunali ed i funzionari dai rischi correlati alla responsabilità amministrativo-contabile connessa all’attività dagli stessi svolta, di modo che la spesa sopportata dall’Ente per una tale forma assicurativa rappresenta essa stessa un danno siccome ingiustificabile esonero da responsabilità indeclinabili e quale liberalità al Comune non consentita.

 Da ultimo, la Sezione giurisdizionale per l'Umbria, con sentenza 10 dicembre 2002 n.55323, nell'affermare la responsabilità del dirigente comunale che aveva assicurato a carico del bilancio pubblico il rischio costituito dalla eventuale condanna di amministratori o dipendenti da parte della Corte dei conti per i danni che avessero causato all'ente di appartenenza (o ad altro ente) con il proprio comportamento gravemente colposo - ha fatto riferimento al "mandato", nella sua accezione privatistica (artt. 1703 e ss. cc), per distinguere e separare i rischi connessi all’attività dei dipendenti ed amministratori pubblici meritevoli di copertura assicurativa con onere a carico dell’Ente, da quelli assicurabili solo con oneri a carico dei dipendenti ed amministratori medesimi, agevolmente individuandoli nei rischi che riflettono gli interessi propri dell’Ente stesso.


La problematica in questa sede analizzata è destinata ad ulteriori interventi ed approfondimenti da parte della dottrina e della magistratura, in particolare quella contabile, essendo alquanto inverosimile che la tematica possa porsi in sede civile in un ipotetico giudizio sulla nullità (della causa per contrasto con l’ordine pubblico o con norme imperative: la l. n.20 del 1994 e l’art.28 cost.) del contratto sottoscritto dalla p.a. (o dal lavoratore personalmente) con una impresa di assicurazione a tutela dei propri dipendenti, in quanto è difficile individuare un soggetto interessato a far valere il vizio negoziale, attivando il relativo giudizio innanzi all’a.g.o.


In sede giuscontabile, invece, la questione potrebbe venire al pettine a fronte non tanto di ipotesi in cui a sottoscrivere la polizza e a pagarne il premio sia il lavoratore convenuto innanzi alla Corte per danni arrecati (in tali situazioni la copertura assicurativa interverrebbe dopo la condanna e la Corte non ne avrebbe contezza), ma di casi, come quelli sino ad oggi vagliati dalla Corte, in cui sia la p.a. datrice di lavoro ad accollarsi il costo del premio, ponendo così in essere una condotta dannosa per l’erario, che, segnalata alla Corte, originerebbe un giudizio di responsabilità.


In tale evenienza, la condotta illecita e gravemente colposa andrebbe individuata nella stipula della polizza in assenza di previsione normativa espressa. Qualora questa venisse introdotta da novelle legislative (v.sopra) o fosse desunta, in via di interpretazione estensiva, da preesistenti norme in materia di assicurazione per responsabilità civile (v.sopra), la Corte, su impulso della Procura erariale, potrebbe rimettere la questione della legittimità costituzionale di dette norme alla Consulta, per contrasto con i cennati parametri di cui agli artt. 3, 97, 103 e, soprattutto, 28 della Costituzione, introducendo vere e proprie vie di fuga istituzionali dalla responsabilità amministrativo-contabile.


Se poi si volesse invece ritenere che tali polizze siano una strada per “favorire l’efficiente esercizio delle attribuzioni” 24del sempre più onerato dirigente pubblico privatizzato, la Consultà dovrà dirlo a chiare lettere, statuendo la prevalenza dell’efficacia e dell’efficienza della p.a. sulla legalità-liceità dell’azione dei pubblici dipendenti, tutelata dalla l. n.20 del 1994 


Ove la possibilità di dette polizze venisse invece introdotta da contratti collettivi di comparto (non sindacabili dalla Consulta), la Corte, ferma restando la possibilità di effettuare rilievi in sede di visto preventivo sui CCNL delle sole carriere non privatizzate (prefetti, magistrati, polizia, militari, diplomatici etc.)25, potrebbe, in sede di giudizio di responsabilità, incidentalmente statuire la nullità della causa di tale contratto per contrasto con norme imperative (la l. n.20 del 1994 e l’art.28 cost.). Non appare fantasiosa anche la possibilità di evocazione in giudizio delle parti contrattuali che ebbero a stipulare il dannoso (ed illecito) contratto collettivo di comparto, avallante la possibilità di polizze di tale tipologia.


In sede contenziosa resta ovviamente il problema probatorio circa la sussistenza dell’elemento soggettivo “colpa grave” in capo agli amministratori o dirigenti apicali dell’ente che decidano di sottoscrivere la polizza a favore dei lavoratori con costo a carico dell’amministrazione.

Parte della dottrina26 ritiene che vi siano già oggi i presupposti per l’affermazione della colpa grave, atteso l’attuale quadro normativo e giurisprudenziale univocamente ostativo alla possibilità per la p.a. di sottoscrivere prodotti assicurativi con tale oggetto. Di tale indirizzi sono ben consapevoli le amministrazioni pubbliche, che hanno richiesto, sul punto, un intervento esplicativo all’Avvocatura generale dello Stato, che dovrà, allo stato, fatalmente attenersi all’attuale stato della normativa (legislativa e contrattuale) e  della giurisprudenza.

Tale condivisibile conclusione potrebbe tuttavia essere messa in discussione qualora sopravvenissero leggi o contratti collettivi legittimanti tali polizze con specifico riferimento alla responsabilità amministrativo-contabile (e non solo a quella civile): ferma restando la loro illegittimità per i motivi sopra sviluppati, la scelta di dare applicazione a tali fonti (stipula della polizza perché consentito da legge o da CCNL) operata da amministratori o dirigenti potrebbe non essere affetta da colpa grave, ma risultare “scriminata” dall’esercizio di un diritto, forse incostituzionale e/o contra legem, ma pur sempre vigente sino alla sua abrogazione.

Sul punto si attende un consolidamento dell’elaborazione dottrinale e giurisprudenziale.

� Tra i più recenti contributi in materia di responsabilità amministrativo contabile ci sia consentito il richiamo al nostro TENORE (a cura di), La nuova Corte dei conti: responsabilità, pensioni, controlli, Milano, 2004, cui adde, senza pretesa di esaustività,: CIMINI, La responsabilità amministrativa e contabile. Introduzione al tema ad un decennio dalla riforma, Milano, 2003; MIRABELLA, Le responsabilità nella pubblica amministrazione e la giurisdizione contabile, Milano, 2003; AUTIERI, Il risarcimento del danno nel processo amministrativo-contabile, in AA.VV. (a cura di DE PAOLIS), Il risarcimento del danno nel processo civile, amministrativo, contabile, penale, tributario, Rimini, 2003, 415 ss.; SCIASCIA, Manuale di diritto processuale contabile, Milano, 2003, 29 ss.; CORPACI, La responsabilità amministrativa alla luce della revisione del Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2002, 542 ss.; PASQUALUCCI-SCHLITZER, L’evoluzione della responsabilità amministrativa, Milano, 2002; MERCATI, Responsabilità amministrativa e principio di efficienza, Torino, 2002; AVALLONE-TARULLO, Il giudizio di responsabilità amministrativo-contabile innanzi alla Corte dei conti, Padova,  2002; PAGLIARIN, Colpa grave ed equità, Padova, 2002; ORICCHIO, La giustizia contabile, Napoli, 2001; SCHIAVELLO, La nuova conformazione della responsabilità amministrativa, Milano, 2001; GERACI, Il carattere personale della responsabilità amministrativa. Profili processuali, in Foro amm., 2001, I, 790; SCHIAVELLO, voce Responsabilità amministrativa, in Enc.dir., vol.III agg., Milano, 2000; GARRI, I giudizi innanzi alla Corte dei conti, responsabilità, conti, pensioni, Milano, 2000; PILATO, La responsabilità amministrativa: profili sostanziali e processuali nelle leggi 19/94, 20/94 e 639/96, Padova, 1999; SCHIAVELLO, voce Responsabilità amministrativa, in Enc.dir., III vol agg. 1999; TENORE, La responsabilità amministrativo-contabile dei dipendenti dell’amministrazione finanziaria, II ed., Roma, 1999; MADDALENA, Le nuove frontiere della responsabilità amministrativa nell’attuale evoluzione del diritto amministrativo, in www.amcorteconti.it; MADDALENA, La nuova conformazione della responsabilità amministrativa alla luce della recente giurisprudenza della Corte Costituzionale, in TAR, 1999, n.2, 261 e in Riv. amm. R.It., 1999, f.192, 997; STADERINI-SILVERI, La responsabilità nella Pubblica Amministrazione, Milano, 1998; BUSCEMA-BUSCEMA, Contabilità dello Stato e degli enti pubblici, Milano, 1998; TODARO MARESCOTTI, La responsabilità degli amministratori e dei dipendenti nei confronti della p.a.: quale modello giurisdizionale ?, in AA.VV., Le responsabilità pubbliche, Padova, 1998; SCOCA (a cura di), La responsabilità amministrativa e il suo processo, Padova, 1997; FAZIO G.-FAZIO M., Il bilancio dello Stato (controlli, responsabilità e giurisdizione), Milano, 1997; SPERANZA, Il nuovo giudizio di responsabilità amministrativa, Roma, 1997; TENORE, La responsabilità amministrativa dei pubblici dipendenti dopo le leggi 14 gennaio 1994 n.20 e 20 dicembre 1996 n.639, in Documenti giustizia, 1997, 2275; GIAMPAOLINO, Prime osservazioni sull’ultima riforma della giurisdizione della Corte dei conti, in Foro amm., 1997, n.10-11, 3328 ss.; RISTUCCIA, Il nuovo sistema della responsabilità e la giurisdizione della Corte dei Conti, in Riv.C.conti, 1997, n.2, 245; SEPE, La giurisdizione contabile, in Trattato di dir.amm. diretto da Santaniello, Padova, 1997; DONNO, Danno erariale, 2 ed, Milano, 1997; DENTAMARO, Il danno ingiusto nel diritto pubblico. Contributo allo studio dell’illecito nella decisione amministrativa, I, Milano, 1996; ANELLI-IZZI-TALICE, Contabilità pubblica, Milano, 1996; MADDALENA, Responsabilità civile e amministrativa: diversità e punti di convergenza dopo le LL. 19 e 20 del 1994, in Cons.St., 1994, II, 1428 ss.


1-bis In dottrina si segnalano, PIVA, Assicurazione dei danni derivanti da colpa grave e responsabilità amministrativa (nota a C.conti, sez.Veneto, 5 agosto 1997), in Dir.reg.Veneto, 1997, 598; TRUCCHIA, La copertura assicurativa della responsabilità a carattere professionale dei dirigenti pubblici, in Riv.trim.dir.pubbl., 1998, 371; CACCIAVILLANI, Note minime sulla liceità della polizza assicurativa dei funzionari per il danno erariale, in Foro amm., 1998, 2615; REBECCHI, Osservazioni in tema di rapporti contrattuali di "brokeraggio" con le p.a. e responsabilità amministrativa,  in Ragiusan, 2000, f.195-6, 107; FERLINI, Responsabilità amministrativa e copertura assicurativa: illiceità del contratto o legittimità delle polizze?, in Dir.econ.assicur., 2001, f.195-6, 391; LUPI, Copertura assicurativa, in PASQUALUCCI-SCHLITZER, L’evoluzione cit., 315; MINERVA, Non assicurabilità a carico dell'erario pubblico del rischio costituito dalla eventuale condanna di amministratori o dipendenti da parte della Corte dei conti per i danni che abbiano causato all’ente di appartenenza (o ad altro ente) con il proprio comportamento gravemente colposo, in � HYPERLINK "http://www.amcorteconti.it" ��www.amcorteconti.it�.; VIRGA, Può il Comune stipulare polizze assicurative a copertura dei rischi di propri funzionari ? Una possibile soluzione, in N.rass., 1998, 497; GRASSANO, Può il Comune stipulare polizze assicurative a copertura dei rischi di propri funzionari ? La tesi negativa, in N.rass., 1998, 497; AZZONI, Può il Comune stipulare polizze assicurative a copertura dei rischi di propri funzionari ? La tesi negativa, in N.rass., 1998, 497; MOSCARINI, Assicurabilità della responsabilità amministrativa, in Broker, 1998; FERLINI, Risarcimento del danno e responsabilità. Le assicurazioni nella pubblica amministrazione, Gedit-Bologna, 2003, 643 ss.; TENORE, La nuova Corte dei conti cit., 191 ss.


2 In giurisprudenza v. C.conti, � HYPERLINK "http://www.amcorteconti.it/umbria_503_02.htm" �sez.Umbria 10 dicembre 2002, n. 553�, in � HYPERLINK "http://www.amcorteconti,it" ��www.amcorteconti,it�; id., � HYPERLINK "http://www.giust.it/corte/ccontilomb_202-942.htm" �sez. Lombardia, 10 maggio 2002, n. 942�, in Fin.locale, 2002, 1046; id., sez.Friuli, 19 ottobre  2000 n.489/EL, in Riv.C.conti, 2000, f.6, 123. Le sentenze saranno esaminate nel prosieguo del testo.


3 Il dolo, come è noto, non è assicurabile ex art.1900 c.c., mentre la colpa grave è assicurabile previa sottoscrizione di apposita clausola derogativi dell’art.1900 co.1 c.c. Critico sulla accentuazione della responsabilità quale strumento per migliorare l’efficienza della p.a. si mostra PIAZZA, Responsabilità ed efficienza della p.a.: spunti per una analisi costi/benefici, in Riforme amministrative e responsabilità dei pubblici dipendenti, Rimini, 1996, 233 ss.


4 MINERVA, Non assicurabilità cit., parag.1.


5 Art.1, l.rg.Lazio 5 novembre 1998 n.48: “Dopo l'� HYPERLINK "C:\Programmi\Juris Data\LEGGEREG19950502000000000000019LAA0009S00" ��articolo 9 della legge regionale 2 maggio 1995 n. 19� viene inserito il seguente nuovo articolo: Art. 9-bis (Rischi derivanti dall'espletamento di compiti istituzionali)�1. La Regione Lazio provvede alla copertura assicurativa per i Consiglieri in carica per i rischi derivanti dall'espletamento dei compiti istituzionali connessi con la carica ricoperta riguardanti la responsabilità patrimoniale, amministrativa, giudiziaria ed il relativo patrocinio legale comprese la responsabilità per danni cagionati allo Stato, alla Pubblica Amministrazione, alla Regione e la responsabilità contabile.


2. La copertura dei rischi e delle responsabilità deve essere attuata in modo da operare anche per le contestazioni, gli addebiti e le richieste avanzate nei confronti dei Consiglieri e degli Assessori dopo la loro cessazione dalla carica sempre per i fatti riferiti al periodo della loro carica sempre per i fatti riferiti al periodo della loro carica.


3. Gli oneri relativi all'assicurazione di cui al comma 1 sono a carico del bilancio del Consiglio regionale; i Consiglieri regionali concorrono alla spesa nella misura del cinquanta per cento del premio riferibile ai rischi di cui al comma 1.


4. GLi oneri connessi alla copertura assicurativa di cui ai precedenti commi, prevista in lire 100 milioni per l'anno 1998, rientrano nell'ambito del bilancio del Consiglio regionale".





6 Art.1, l.rg.Emilia-Romagna 26 luglio 1997 n.24: “1. Ad integrazione di quanto disposto dalla � HYPERLINK "C:\Programmi\Juris Data\LEGGEREG19950414000000000000042ER" ��L.R. 14 aprile 1995, n. 42�, come modificata dalla � HYPERLINK "C:\Programmi\Juris Data\LEGGEREG19960819000000000000033ER" ��L.R. 19 agosto 1996, n. 33�, la Regione Emilia-Romagna provvede alla copertura assicurativa cumulativa dei consiglieri in carica:


per i rischi di morte, invalidità permanente, invalidità temporanea, dipendenti da infortunio o infermità;


per qualsiasi altro rischio o responsabilità derivanti da attività comunque poste in essere in occasione dell'esercizio del mandato di consigliere regionale o di assessore regionale;


per i rischi derivanti dall'espletamento di compiti istituzionali connessi con la carica ricoperta e riguardanti la responsabilità patrimoniale, amministrativa e giudiziaria, comprese la responsabilità per danni cagionati allo Stato, alla pubblica Amministrazione ed alla Regione e la responsabilità contabile.


2. La copertura dei rischi e delle responsabilità di cui alle lettere b) e c) del comma 1 deve essere attuata in modo da operare anche per le contestazioni, gli addebiti e le richieste avanzate nei confronti dei consiglieri e degli assessori dopo la loro cessazione dalla carica, sempre per atti o fatti riferiti al periodo della loro carica.


3. L'Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale provvede a deliberare ed a stipulare mediante licitazione privata tra istituti assicurativi di comprovata solidità le assicurazioni di cui al comma 1, aggiornando ogni due anni i capitali ed i massimali di indennizzo inizialmente previsti.


4. Gli oneri relativi alle assicurazioni di cui al comma 1 fanno carico al bilancio autonomo del Consiglio regionale. Ogni consigliere regionale concorre alla spesa nella misura del cinquanta per cento del premio, o della quota di premio, riferibile ai rischi ed alle responsabilità di cui alla lettera c) del comma 1.


5. La Regione Emilia-Romagna provvede altresì , con oneri a carico del bilancio generale della Regione, a stipulare assicurazioni a copertura delle responsabilità che possono derivare alla Regione dall'esercizio delle attività comunque imputabili o riferibili all'Amministrazione regionale.


6. Nel caso in cui assessori o consiglieri regionali, in carica o già usciti di carica, siano chiamati a rispondere in sede penale, civile, amministrativa o contabile di atti che risultino posti in essere nell'esercizio delle loro funzioni, la Giunta regionale, ove si tratti di assessori, o l'Ufficio di Presidenza, ove si tratti di consiglieri, possono deliberare di assumere a carico dei rispettivi bilanci le spese per la difesa in ogni stato e grado del giudizio davanti a qualsiasi giurisdizione.�7. Gli assessori e i consiglieri regionali, in caso di condanna definitiva, sono tenuti a rimborsare le spese per la difesa eventualmente sostenute a carico del bilancio regionale”.





7 Recita testualmente l’art.38, CCNL dirigenti Regioni-Autonomie locali, 1998-2001: “Copertura assicurativa.


1. Gli enti assumono le iniziative necessarie per la copertura assicurativa della responsabilità civile dei dirigenti ivi compreso il patrocinio legale, salvo le ipotesi di dolo e colpa grave. Le risorse finanziarie destinate a tale finalità sono indicate nei bilanci, nel rispetto delle effettive capacità di spesa.


2. Gli enti stipulano apposita polizza assicurativa in favore dei dirigenti autorizzati a servirsi, in occasione di trasferte o per adempimenti di servizio fuori dall'ufficio, del proprio mezzo di trasporto, limitatamente al tempo strettamente necessario per l'esecuzione delle prestazioni di servizio.


3. La polizza di cui al comma 2 è rivolta alla copertura dei rischi, non compresi nell'assicurazione obbligatoria di terzi, di danneggiamento al mezzo di trasporto di proprietà del dirigente, nonché di lesioni o decesso del dirigente medesimo e delle persone di cui sia stato autorizzato il trasporto.


4. Le polizze di assicurazione relative ai mezzi di trasporto di proprietà dell'amministrazione sono in ogni caso integrate con la copertura, nei limiti e con le modalità di cui ai commi 2 e 3, dei rischi di lesioni o decesso del dipendente addetto alla guida e delle persone di cui sia stato autorizzato il trasporto.


5. I massimali delle polizze non possono eccedere quelli previsti, per i corrispondenti danni, dalla legge per l'assicurazione obbligatoria.


6. Gli importi liquidati dalle società assicuratrici in base alle polizze stipulate da terzi responsabili e di quelle previste dal presente articolo sono detratti dalle somme eventualmente spettanti a titolo di equo indennizzo per lo stesso evento.”





8  Il MINERVA (Non assicurabilità, cit.) menziona, tra tali fonti, l’art. 28 del d.P.R. 20 dicembre 1979, n. 761 (personale delle Unità sanitarie locali); l’art. 17 della legge 11 febbraio 1994, n. 109 (legge quadro sui lavori pubblici, con riferimento alle polizze in favore dei dipendenti incaricati della progettazione); i contratti collettivi del quadriennio 1998-2001 dell’area dirigenziale dei comparti Ministeri, Enti pubblici non economici, Università, Segretari comunali e provinciali.


9 Si rammenta che il dipendente pubblico, in base all’art.23, co.1, d.P.R. 10 gennaio 1957 n.3 (ancora vigente dopo la c.d. privatizzazione del rapporto di impiego con la p.a., in virtù del richiamo operato dall’art.55, d.lgs. 30 marzo 2001 n.165 e dall’art.93, d.lgs.18 agosto 2000 n.267alle previgenti fonti sulla responsabilità civile del lavoratore)  risponde dei danni arrecati a terzi solo se abbia agito con dolo o colpa grave, mentre la p.a. di appartenenza risponde solidalmente anche per mera culpa levis. Ne consegue che i prodotti assicurativi sottoscritti dai lavoratori (o, per loro, dai datori pubblici) devono opportunamente prevedere espressamente la copertura di condotte dannose poste in essere con colpa grave del dipendente, in quanto la mera copertura della “colpa” (levis) del lavoratore sarebbe una garanzia inutile, non potendo quest’ultimo, a differenza della p.a., essere chiamato in sede civile a rispondere di danni arrecati con culpa levis. Anzi, a ben vedere, una polizza che garantisca solo danni civili da culpa levis con premio pagato dall'amministrazione risulterebbe nullo per assenza di rischio ex art.1895 c.c. (rispondendo il lavoratore verso terzi solo per colpa grave) e la p.a. che ne pagasse il premio si esporrebbe (nella persona del dirigente stipulante per l'ente) al rischio di un giudizio per responsabilità amministrativo-contabile da scelta irragionevole.





10 Il principio di personalità della responsabilità amministrativo-contabile accomuna quest’ultima alla responsabilità penale e disciplinare, tutte riconducibili al genus “diritto punitivo”.


11 Sulle finalità repressivo-sanzionatorie e risarcitorie dell’illecito amministrativo contabile si rinvia ai rilievi svolti in TENORE, La nuova Corte dei conti cit., 20 ss.


12 Come rilevato in dottrina (TENORE, La nuova Corte dei conti, cit., 21 ss.), la basilare finalità di deterrenza della responsabilità amministrativo-contabile è stata ribadita anche dalla Consulta (C.cost., 20 novembre 1998 n.371, in Riv.amm.Rep.It., 1998, 945, con nota di MADDALENA),  che, nel vagliare il c.d. “rischio da attività amministrativa” e la sua ripartizione, ha rimarcato la coesistenza in tale responsabilità “di elementi restitutori e di deterrenza, che connotano l'istituto qui in esame, che risponde, perciò, alla finalità di determinare quanto del rischio dell'attività debba restare a carico dell'apparato e quanto a carico del dipendente. La Corte ha chiarito che la normativa (art.3 co.1, lett.a, l. n.639 del 1996) è preordinata al fine di evitare che il timore della responsabilità non esponga all'eventualità di rallentamenti ed inerzie nello svolgimento dell'attività amministrativa. La disciplina della responsabilità è stata dunque elaborata in vista della ricerca di un punto di equilibrio tra il quantum di rischio da accollare all’apparato pubblico e quello da lasciare a carico del dipendente, in modo da rendere, per i dipendenti ed amministratori pubblici, la prospettiva della responsabilità ragione di stimolo e non di disincentivo, pur nel rispetto delle finalità restitutorie e di prevenzione assolte dall’illecito amministrativo-contabile


13 C.cost., 27 ottobre 2001 n.340, in Foro amm.-C.d.S., 2002, 1401.


14 Sul contratto di assicurazione per conto altrui v. DONATI-VOLPE PUTZOLU, Manuale di diritto delle assicurazioni, Milano, 2002, 136 ss.; CIAN-TRABUCCHI, Commentario breve al codice civile, Padova, 2002, sub. Art.1891. 


Qualora fosse il lavoratore a pagare il premio della polizza a proprio favore, non si verterebbe in ipotesi di contratto a favore di terzi, ma sussisterebbero sempre dubbi sulla verosimile nullità del contratto ex art.1418 c.c.  per contrasto con norme imperative (art.28 cost. e l. n.20 del 1994).


15 Parla di nullità GIRINO, Studi in tema di stipulazione a favore di terzi, Padova, p.84; CIAN-TRABUCCHI, Commentario breve al codice civile, Padova, 2002, sub. Art.1411, VII. 





16 Le norme imperative sono quelle precettive e cogenti, e non meramente dispositive, presenti nell’ordinamento. Palese ci sembra tale natura nell’art.28 cost. e nei predetti della l. n.20 del 1994. L’ordine pubblico rappresenta il complesso dei principi e dei valori che informano l’organizzazione politica della società in un determinato momento storico e che, come tali, sono immanenti nel sistema. Orbene, anche sotto tale profilo, ci sembra palese che la responsabilizzazione del dipendente pubblico nelle sue azioni istituzionali e la doverosa refusione personale dei danni arrecati all’erario, siano valori univocamente e generalmente sentiti nell’attuale sentire sociale.


17 MINERVA, Non assicurabilità cit.


18 C.conti, sez.riun., 5 aprile 1991, n. 707/A, in Riv.C.conti, 1991, f.3, 72. Su tale sentenza v. i rilievi di TRUCCHIA, La copertura assicurativa cit., 382.


19 C.conti, sez. Lazio, 12 febbraio 1997, n. 12, in **. 





20 C.conti, sez.Friuli-Venezia-Giulia, 19 ottobre  2000 n.489/EL, in Riv.C.conti, 2000, f.6, 123.


21 Sul visto della Corte sui CCNL cfr. BALDANZA, Le funzioni di controllo della Corte dei conti, in TENORE, La nuova Corte dei conti cit., 1034 ss.


22 C.conti, sez. Lombardia, 10 maggio 2002 n. 942, in Fin.locale, 2002, 1046.


23 C.conti, sez.Umbria, 10 dicembre 2002 n.553, in www.amcorteconti.it.


24 Le parole virgolettate sono di TRUCCHIA, op.cit., 389.


25 Invece, per le carriere privatizzate, come è noto, dopo l’abrogazione dell’art.3, co.2, lett.e) della l. n.20 del 1994 ad opera dell’art.43 del d.lgs. n.80 del 1998, la Corte non ha poteri di controllo preventivo di legittimità (c.d. visto), ma di mera “attendibilità dei costi contrattuali quantificati e la loro compatibilità con gli strumenti di programmazione e  di bilancio” (art.47, d.lgs. n.165 del 2001, sul quale si rinvia a BALDANZA, Le funzioni di controllo della Corte dei conti, in TENORE, La nuova Corte dei conti cit., 1044 ss.), per cui risulta impossibile sindacare clausole contrattuali che introducano facoltà datoriali contra legem, quale quella ipotizzata nel testo in materia di polizze il cui premio sia a carico della p.a., salvo ipotizzare che detti costi possano contrastare con gli strumenti di programmazione e di bilancio (evenienza non peregrina, stante il numero dei potenziali beneficiari della polizza).


26 Secondo MINERVA, Non assicurabilità cit., “tenuto conto che, in linea generale, l’elemento della gravità della colpa può essere individuato nella volontà di ottenere il risultato progettato nonostante la presenza di avvertimenti o segnali contrari provenienti da altri organi, ovvero da regole preesistenti, determinate da chiari principi normativi o inequivoci indirizzi giurisprudenziali consolidati in senso sfavorevole rispetto alle iniziative da assumere (SS.RR, n. 5/A del 3 marzo 1999). Come detto, non esiste una norma esplicitamente autorizzatoria dell'assunzione di tale onere contrattuale da parte del Comune, mentre gli inequivoci indirizzi giurisprudenziali sono nel senso dell'esclusione di siffatte polizze, per cui …. sarebbe bastato, in fase istruttoria, approfondire la questione nelle sedi opportune, svolgendo semplici ricerche normative e giurisprudenziali, se del caso interessando anche l'avvocatura comunale o altri organi per un parere sul punto”.
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