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OnorevoLl CoLLEGHI ! — La disciplina
generale della responsabilitd per danno
extracontrattuale causata da dipendenti
della pubblica amministrazione a terzi nel-
I'ambito dell’esercizio delle attribuzioni
istituzionali & disciplinata, a livello gene-
rale, dagli articoli 22 e seguenti del testo
unico approvato con decreto del Presidente
della Repubblica n. 3 del 1957, recante lo
statuto degli impiegati civili dello Stato.
Secondo tale disciplina i danni arrecati ai
terzi nell’esercizio delle funzioni pubbliche
sono risarcibili solidaimente dal dipen-
dente e dalla pubblica amministrazione
quando sono commessi con dolo o colpa
grave, potendo il terzo decidere se rivol-
gersi indifferentemente all'uno o all’altra;
I’Amministrazione, a norma dell’articolo
22, terzo comma, del citato testo unico
approvato con decreto del Presidente della

Repubblica n. 3 del 1957, puo rivalersi sul
dipendente per i danni che essa ha risar-
cito ai terzi (danno erariale indiretto).

Viceversa, quando i fatti siano com-
messi dal dipendente con colpa lieve, sol-
tanto "Amministrazione & chiamata a ri-
spondere del danno subito dai terzi, i quali
non possono chiedere il risarcimento del
danno nei confronti del dipendente (arti-
colo 23 del medesimo testo unico appro-
vato con decreto del Presidente della Re-
pubblica n. 3 del 1957); anche in questi
casi, tuttavia, Amministrazione pud riva-
lersi nei confronti del proprio dipendente
per il danno che essa sia chiamata a
risarcire nei confronti dei terzi (cosiddetto
« danno erariale indiretto », articolo 22,
terzo comma, del testo unico approvato
con decreto del Presidente della Repub-
blica n. 3 del 1957},



Atti Parlamentari

—_— Camera dei Deputati — 2403

XII LEGISLATURA. — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Resta ferma invece la responsabilita
per dolo, colpa grave e colpa lieve per ogni
danno arrecato direttamente dal dipen-
dente all’Amministrazione ¢ che non in-
volga profili di responsabilita nei confronti
dei terzi (cosiddetto « danno erariale di-
retto », articolo 18 del citato testo unico).

Tuttavia per una serie di attivita istitu-
zionali « pericolose » la legge ha previsto
forme di attenuazione della responsabilita
del dipendente, addossando sull’Ammini-
strazione l'intero obbligo risarcitorio.

Si tratta delle attivita di conduzione di
autoveicoli 0 mezzi meccanici previsia
dalla legge 31 dicembre 1962, n. 1833,
nonché dell’attivita di conduzione di navi
o aeromobili prevista dalla legge 17 marzo
1975, n. 69, che rinvia espressamente alla
legge n. 1833 del 1962.

Destinatari della normativa speciale
sono i seguenti dipendenti pubblici: impie-
gati ed operai dello Stato; militari dell’E-
sercito, della Marina e dell’Aeronautica;
appartenenti ai Corpi della guardia di fi-
nanza, delle guardie di pubblica sicurezza
e degli agenti di custodia.

L’attenuazione della responsabilita per
i dipendenti opera in due direzioni:

1) nel caso di responsabilita per
danni arrecati ai terzi, con l'esclusione del
diritto di rivalsa da parte dell’Amministra-
zione per i danni risarciti dall’ Amministra-
zione, eccettuati i casi di dolo e colpa
grave; nei casi di colpa lieve il danno ai
terzi & posto a carico esclusivo dell’Ammi-
nistrazione;

2) nel caso di responsabilitd diretta
del dipendente nei confronti dell’Ammini-
strazione per danno erariale diretto (ad
esempio, distruzione di un velivolo), con la
limitazione della responsabilita ai soli casi
di dolo e colpa grave.

In tali ipotesi 'Amministrazione as-
sume su di sé, eccettuate le ipotesi di dolo
e colpa grave, il rischio dello svolgimento
di attivita che sono in sé pericolose o che
comportano rischi di patura industriale.

La distinzione tra colpa grave e colpa
lieve costituisce, in effetti, una sensibile
attenuazione della responsabilita, dal mo-

mento che per individuare la responsabi-
lita per colpa grave sono necessari compor-
tamenti particolarmente negligenti. La giu-
risprudenza della Corte dei conti ha co-
stantemente ritenuto che quando sia neces-
saria la colpa grave per la sussistenza della
responsabilita del dipendente siano neces-
sari comportamenti colposi caratterizzati
da imprudenza, spericolatezza ¢ spregiudi-
catezza nella condotta ovvero inosservanza
delle regole di diligenza tecnica fissata
dall’Amministrazione di appartenenza.

La presente proposta di legge si pre-
figge l'obiettivo di modificare la disciplina
vigente al fine di raggiungere i seguenti
obiettivi:

1) garantire una adeguata tutela dei
terzi danneggiati in conseguenza di attivita
aerea o navale militare;

2) esonerare i piloti di aerei o coman-
danti di navi dalla responsabilitda diretta
nei confronti dei terzi, in considerazione
della « pericolosita naturale » dell’attivita;

3) regolare i vapporti tra Stato ¢
pilota nel senso di ammettere una respon-
sabilita patrimoniale di questo solo nei
caso di dolo o specifiche ipotesi di colpa
grave.

L'articolo 1 sancisce la pericolosita del-
I'attivita di conduzione di navi ed aeromo-
bili militari, definendola come attivita pe-
ricolosa ai sensi dell’articolo 2050 del co-
dice civile. Tale richiamo implica come
conseguenza logica la responsabilita di-
retta ed esclusiva del soggetto gestore del-
V'attivita, ossia dello Stato, nelle vesti del
Ministero della difesa, che per ragioni isti-
tuzionali svolge il servizio militare aereo e
navale. Da tale connotazione giuridica del-
I'attivith puo legittimamente conseguire un
regime agevolativo nei confronti dei piloti
e comandanti di navi per quanto attiene
all’obbligo risarcitorio diretto nei confronti
dei terzi, sino ad escludere il rapporio
obbligatorio diretto ira terzi danneggiati e
addetti ai mezzi autori dei fatti illeciti.

L’articolo 2, infatti, stabilisce che i
danni arrecati a terzi, nell'esercizio delle
funzioni istituzionali, da navi ed aerei,
siano risarcibili pienamente nei soli con-
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fronti del Ministero della difesa, il quale
assume in tale veste la qualita di soggetto
responsabile esercente l'attivita pericolosa.
Non vi ¢ peraltro nessuna violazione del-
I'articolo 28 della Costituzione, dal mo-
mento che Vattivita navale ed aerea pre-
stata in ambito militare o delle forze di
polizia, oltre ad essere imputata, come
ogni attivita pubblica, direttamente al sog-
getto pubblico nel quale i dipendenti pre-
stano servizio, in forza del rapporto di
immedesimazione organica, presenta un
aspetto peculiare rispetto ad altre attivita
pubbliche: il carattere di pericolosita. Tale
caratteristica implica ’assunzione diretta
ed esclusiva da parte del soggetto pubblico
al quale l'attivita & istituzionalmente im-
putata della responsabilita per le conse-
guenze da essa derivanti. Rimangono pe-
raltro, nel rapporto interno tra ammini-
strazione e dipendente, i profili di respon-
sabilita patrimoniale per danno erariale
causato allo Stato dal dipendente nelle
ipotesi di dolo e colpa grave, came si vedra
nel successivo articolo 5. L'esclusione della
responsabilita del dipendente militare o
delle forze di polizia nei confronti dei terzi
si appalesa come una fattispecie speciale
di responsabilita sostitutiva dello Stato, a
cagione della specialita dell’attivita svolta
e della intrinseca pericolosita dell'attivita,
che continua una linea di tendenza che gia
in passato aveva portato ad attenuare for-
temente la responsabilita diretta dei dipen-
denti nei confronti dei terzi: gia la legge
n. 69 del 1975 limitava la responsabilita
verso i terzi ai soli casi di dolo e colpa
grave; in sede giurisprudenziale, inoltre, i
connotati della colpa grave sono stati in-
terpretati in maniera restrittiva tale da
escludere nella gran parte dei casi la re-
sponsabilita diretta, salva, in ogni caso, la
responsabilita solidale dello Stato. La
scelta compiuta in tale sede rappresenta
percid una esplicitazione giuridica di una
situazione di fatto gia sostanzialmente pre-
vista dal legislatore e che, senza nulla
togliere ai terzi, suggerisce l'applicazione
dei canoni generali di responsabilita per
attivita pericolose di natura civilistica an-
che alle attivitd svolte dalla pubblica am-
ministrazione, ponendosi in linea con le

istanze di privatizzazione dell’attivita che
appartengono al disegno legislative degli
ultimi anni. ‘ :

Del resto va ricordato: che lordina-
mento conosce un importante precedente
circa l'assunzione della responsabilita ci-
vile per fatti causati da dipendenti da
parte soltanto dello Stato: & il caso ben
noto della responsabilitd civile dei magi-
strati, disciplinata dalla legge n. 117 del
1988. Tale legge, in considerazione della
specificita e della delicatezza dell’attivita
svolta, prevede che il risarcimento dei
danni causati ai terzi dai magistrati nell’e-
sercizio delle proprie funzioni sia a carico
esclusivo dello Stato, salva la rivalsa da
parte dello Stato nei confronti del magi-
strato.

In considerazione della pericolosita del-
l'attivita svolta e in ossequio a principi
civilistici gia sussistenti, ad esempic con
riferimento all’articolo 2049 del codice ci-
vile per la responsabilita dei titolari di
attivitd imprenditoriale e dei committenti,
anche in questa forma specifica di respon-
sabilita I'ambito di imputazione della re-
sponsabilita al soggetto titolare dell’atti-
vita pericolosa - 'Ammministrazione della
difesa — & configurato come oggettivo: lo
Stato risponde in caso di incidente aviato-
rio o navale in tempo di pace comungue
verificatosi, sia quando vi sia un comporta-
mento doloso o colposo del dipendente, sia
quando vi sia un caso fortuito o una causa
di forza maggiore per effetto dei quali non
si pud imputare un comportamento scor-
retto all’Amministrazione. Rispetto alla di-
sciplina dell’articolo 2050 del codice civile,
tuttavia, lo Stato non & ammesso a fornire
la prova liberatoria di aver adoperato tutte
le cautele del caso. Tale ipotesi di respon-
sabilita oggettiva si giustifica con l'assun-
zione del rischio di un’attivita natural-
mente pericolosa € con 'obiettivo di garan-
tire i cittadini dall’assunzione di un ri-
schic. A sua volta lo Stato, a norma del
successivo articolo 4, & obbligato a stipu-
lare una assicurazione per la copertura dei
profili risarcitori.

La fattispecie, come & ovvio, ¢& riferita
ai soli incidenti e danni wverificatisi in
tempo di pace, giusto il principio generale
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di irrisarcibilitd dei danni causati da atti-
vita militari in tempo di guerra.

La limitazione della speciale responsa-
bilita dello Stato ai soli casi di conduzione
di navi ed aeromobili, con esclusione di
attivitd svolte con altri mezzi meccanici,
quali la conduzione di autoveicoli, si giu-
stifica sia per la sperimentalita della
nuova disciplina che si intende proporre,
sia per l'assenza, in tali altre attivita, dei
connotati di pericolosita intrinseca e « na-
turale » propri delle attivita navali ed ae-
ree.

Qualora il fatto illecito configuri anche
gli estremi di un illecito penale si pone il
problema di armonizzare le regole generali
che regolano la proponibilita dell’azione
civile in sede penale con il principio posto
dai primi due articoli della proposta. L'arti-
colo 3 prevede che in deroga all’articolo
185, secondo comma del codice penale che
prevede la responsabilita civile sia del
colpevole del reato che del responsabile
civile, qualora, ad esempio, in caso di
incidente aereo vi sia anche una responsa-
bilita penale a titolo di disastro aviatorio
del pilota, ferma restando la responsabilita
penale, la responsabilita civile e le relativa
azione civile esercitata in sede processuale
siano fatte valere esclusivamente contro il
responsabile civile, ossia il Ministero della
difesa; conseguentemente si deroga (comma
2) alle norme del codice di procedura
penale che configurano come eventuale la
presenza del responsabile civile nel pro-
cesso, stabilendone la presenza obbligatoria
quando sia stata esercitata l'azione civile in
sede penale.

L’articolo 4 prevede che coerentemente
con il carattere di pericolosita dell’attivita
il Ministero della difesa responsabile dei
danni debba provvedere a coprire i rischi
derivanti dall’attivita stipulando adeguate
polizze assicurative, secondo criteri lasciati
alla determinazione amministrativa del
Ministro della difesa, di concerto con il
Ministro del tesoro, ovvero prestare altre
idonee garanzie finanziarie.

L’assicurazione rappresenta il mezzo fi-
nanziario adeguato a far fronte agli obbli-
ghi risarcitori nei confronti dei terzi. L'o-
nere finanziario della copertura assicura-

tiva & posto nella presente proposta di
legge a prevalente ma non esclusivo carico
del’Amministrazione: una quota parte dei
premi assicurativi, da determinarsi con
successivo decreto ministeriale, & infatti
finanziata con contributi dei dipendenti
militari impiegati nello svolgimento del-
l'attivita pericolosa. Cio risponde, oltre che
a giustificate necessita di finanziamento
del costo dell’assicurazione, anche ad un
principio di buona amministrazione per il
quale vi deve essere collegamento tra lo
svolgimento di un’attivita e la responsabi-
lita per il buon esito della stessa; tale
collegamento nella specie si appalesa come
obbligo di contribuzione finanziaria a ca-
rattere preventivo. Tale scelta ha anche un
significato di contrappeso all’esclusione
della responsabilitd risarcitoria nei con-
fronti dei terzi, onde evitare la configura-
zione di un’attivitd rispetto alla quale i
soggetti operanti non abbiano profili di
corresponsabilizzazione.

L’articolo 5 regola il rapporto «in-
terno » Stato-dipendente per quanto ri-
guarda il danno erariale sofferto dallo
Stato. Nel caso di danno direito (esempio
perdita di un aereo da parte dell’Ammini-
strazione), ovvero di danno erariale indi-
retto (obbligo risarcitorio dei danni arre-
cati ai terzi dalla caduta di un aereo, posto
a carico del Ministero della difesa), il
dipendente & responsabile avanti alla Corte
dei conti per il danno arrecato all’erario
nel caso di condotta dolosa, nonché nel
caso di colpa grave. Rispetto alla disci-
plina vigente, peraltro, si limita 1'ambito
oggettivo della fattispecie di colpa grave,
gia in sé limitativa rispetto alla ipotesi di
colpa tout court, nel senso di configurare la
gravita del comportamento colposo sol-
tanto nella inosservanza delle norme tecni-
che di conduzione dei mezzi meccanici
richieste dall’Amministrazione, anche nelle
fasi di emergenza: qualora tali norme
siano state osservaie non sussiste colpa
grave, Si tratta di una esplicitazione di
principi gia ritenuti in misura prevalente
dalla giurisprudenza e che costituiscono,
pell'impianto della proposta, una logica
conseguenza della definizione come perico-
losa dell’attivitd in questione.
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L'articolo 6 estende la presente nor-
mativa al personale delle forze di polizia
impiegato nella conduzione di mezzi aerei
e navali: si pensi ad esempio all'impiego
di elicotteri da parte della polizia o dei
mezzi aerei da parte del Corpo forestale
dello Stato. Apparirebbe ingiustificata-
mente discriminatorio limitare 1'ambito
di applicazione di tale normativa al per-

sonale inquadrato nelle forze armate,
escludendo il personale inquadrato nel
ruoli civili dello Stato che svolge funzioni
di polizia.

Viene infine abrogata la Iegge n. 69 del
1975 che estendeva agli addetti di mezzi
aerei e navali la disciplina gia prevista per
i conducenti di mezzi meccanici terrestri
dalla legge n. 1833 del 1962.
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PROPOSTA DI LEGGE

Art. 1.

(Responsabilita civile per attivita
di conduzione di navi ed aeromobili).

1. La conduzione di navi e di aeromo-
bili militari costituisce, ai sensi dell’arti-
colo 2050 del codice civile, attivita perico-
losa svolta dallo Stato per il persegui-
mento della finalitd pubblica della difesa
del territorio nazionale.

2. Il Ministero della difesa ¢& il soggetto
responsabile, in via esclusiva, delle obbli-
gazioni nascenti dallo svolgimento delle
attivitad di cui al comma 1.

ART. 2.

(Risarcimento
dei danni subiti dai terzi).

1. I terzi che, in tempo di pace, abbiano
subito un dannc in conseguenza di com-
portamenti, attivita od operazioni com-
piute dagli addetti alla conduzione di navi
ed aeromobili appartenenti alle Forze ar-
mate nell’esercizio delle proprie funzioni,
devono proporre azione di risarcimento
soltanto nei confronti del Ministero della
difesa, in qualitd di soggetto titolare del-
I'attivita pericolosa e di responsabile, a
titolo esclusivo, delle obbligazioni nascenti
da fatti illeciti compiuti nell’attivita istitu-
zionale,

2. Qualora i comportamenti dei dipen-
denti addetti alla conduzione delle navi e
degli acromobili rientrino nell’ambito del-
I'attivita istituzionale, la responsabilita
esclusiva del Ministero della difesa con-
cerne ogni danno cagionato ai terzi, indi-
pendentemente dalla sussistenza di dolo o
colpa ovvero di forza maggiore o di caso
fortuito.



Atti Parlamentari —

7

Camera dei Deputati — 2403

XiI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

ARrt. 3.

{Responsabilita civile
per fatti costituenti reato).

1. Ai fini dell'esercizio dell’azione civile
nel processo penale, il Ministero della di-
fesa assume la qualita di responsabile civile
unico, in deroga al disposto dell’articolo
185, secondo comma, del codice penale.

2. In deroga agli articoli 83 e seguenti
del codice di procedura penale la parteci-
pazione al processo del responsabile civile
unico di cui al comma 1 & obbligatoria e
non pud essere pretermessa allorché sia
stata proposta |'azione civile per il risarci-
mento del danno a norma dell’articolo 76
del codice di procedura penale.

ART. 4.

(Copertura assicurativa).

1. II Ministero della difesa deve stipu-
lare una assicurazione o, comunque, assi-
curare una idonea garanzia finanziaria per
la copertura dei rischi per i terzi inerenti
allo svolgimento delle attivita di condu-
zione dei mezzi aerei e navali.

2. Le condizioni generali della polizza
di assicurazione sono approvate con de-
creto del Ministro della difesa, di concerto
con il Ministro del tesoro. Qualora si tratti
di altra garanzia flinanziaria, questa deve
essere riconosciuta idonea con decreto del
Ministro della difesa, di concerto con il
Ministro del tesoro, sentita l'Avvocatura
generale dello Stato.

3. Gli oneri finanziari per la copertura
dei rischi assicurati sono posti a carico
dello stato di previsione del Ministero
della difesa e sono coperii con contributi
mensili del personale militare dello Stato
impiegato nelle attivita pericolose, secondo
modalitd da determinare con decreto del
Ministro della difesa.

4. Le somme dovute in base alla pre-
sente legge per il risarcimento di danni
derivanti da incidenti connessi all’attivita
di istituto non sono sequestrabili o pigno-
rabili.
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ART. 5.

{Danno patrimoniale arrecato allo Stato).

1. Gli addetti alla conduzione di navi e
di acromobili militari dello Stato che, nel-
I'esercizio delle loro attribuzioni, cagionino
al Ministero della difesa un danno diretto
ovvero un danno indiretto in conseguenza
degli obblighi risarcitori nei confronti di
terzi danneggiati spettanti al Ministero
della difesa, sono tenuti a risarcire il
danno allo Stato soltanio quando il fatto
illecito sia stato commesso con dolo, op-
pure qualora vi sia stata colpa grave,
limitatamente alle ipotesi di inosservanza
delle regole prescritte dall’Amministra-
zione per la conduzione dei mezzi.

ART. 6.
(Applicazione alle Forze di polizia).

1. Le norme della presente legge si
applicano altresi alla conduzione di navi
ed aeromobili da parte delle Forze di poli-
zia nell'esercizio delle funzioni istituzio-
nali. In tale ipotesi le funzioni svolte dal
Ministero della difesa di cui alla presente
legge sono svolte dalle rispettive Ammini-
strazioni di appartenenza.

Art. 7.

(Normie finali).

1. Le azioni per il risarcimento dei
danni alle cose e alle persone dipendenti
dalle attivita di cui all’articolo 1 si prescri-
vono nel termine di tre anni dal giorno in
cui il danneggiato ha subito il danno.

2. Le azioni per il risarcimento dei
danni devono essere proposte davanti al
tribunale nella cui circoscrizione territo-
riale & avvenuto l'evento dannoso.

3. La legge 17 marzo 1975, n. 69, &
abrogata.
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