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“Polizze Catastrofali; attualità e prospettive di estensione agli immobili 

non commerciali”. Introduzione  

 
di GIANLUCA ROMAGNOLI 

 
 
1. – Il convegno di oggi vuole stimolare la riflessione su un tema di rilevanza generale che 

periodicamente è all’attenzione della politica. 

Diverse iniziative parlamentari si sono susseguite nel tempo. Tra le tante merita ricordare 

l’ultima proposta di legge presentata alla Camera nel 2019 dall’On. Rostan (PD). Proposta che 

contemplava un programma nazionale per l’assicurazione obbligatoria per tutti gli edifici privati 

(Prop. 1493 del 28 giugno 2019). 

Dunque anche in un recente passato - e con altre maggioranze politiche - si è prospettato 

un obbligo generalizzato di conclusione di polizze catastrofali, integrato da misure 

amministrative di “contorno”, tra cui un fondo statale dedicato.  

 La meritoria introduzione - di fine 2023 (art. 1, commi 101-112, l. 30 dicembre 2023 n. 

213) - dell’obbligo assicurativo a carico degli iscritti al registro delle imprese [DE POLIS, 

L’assicurazione obbligatoria delle imprese per i danni da catastrofi naturali (2025), in www.ivass.it] sembra 

oggi aver posto in secondo piano la tematica più ampia. Le numerose difficoltà sollevate dalla 

scelta del 2023 -in principio positiva- non credo debbano costituire un disincentivo ma, al 

contrario, possano offrire un utile spunto per la ricerca di soluzioni che estendano le coperture 

oltre l’ambito della ristretta cerchia d’imprese commerciali. 

Dunque la probabile moltiplicazione delle criticità connesse alla maggior ampiezza del tema 

non deve ostacolare ma stimolare la ricerca di risposte ad un problema italiano, la cui ragione 

ha una doppia causa concorrente: 

i) l’assenza, in Italia, d’una cultura assicurativa; 

ii) la certezza d’un intervento dello Stato nel caso di danni provocati da eventi estremi, 

normalmente, ad incidenza diffusa (alluvioni, terremoti, inondazioni). 

Nella sostanza ci si confronta con un problema generato dal combinarsi di ignoranza - se 

non negazione dei rischi - con una malintesa lettura del principio di solidarietà (ex art. 3 Cost.), 

http://www.ivass.it/
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che conduce a ritenere acquisito, anzi scontato, un supporto finanziario pubblico successivo 

per l’eliminazione, almeno parziale, delle conseguenze delle calamità naturali. 

Il tema del convegno è, dunque, d’interesse generale, perché si propone di immaginare 

forme di “correzione” di condotte “omissive” generalizzate che hanno un significativo impatto 

finanziario sulle casse dello Stato e distraggono importanti risorse da più utili e, in prospettiva, 

più fruttuose destinazioni. 

La dimensione della sottoassicurazione italiana contro gli eventi catastrofali è dimostrata 

dai dati comunemente menzionati nelle relazioni delle autorità e delle associazioni di categoria: 

solo il 6% delle famiglie italiane ed il 5% delle imprese ha stipulato una polizza a copertura dei 

danni da terremoti, frane, incendi ed alluvioni, benché il 93,9% dei comuni italiani sia esposto 

al rischio frane, il 40% degli immobili sia ubicato in zone sismiche ad intensità medio alta ed il 

53% del territorio italiano ricada negli ambiti di competenza dei 202 consorzi di bonifica e 

quindi richiede una costante difesa contro le acque.  

Come anticipato, la verificazione dei sinistri d’interesse ha un impatto rilevante sulle finanze 

pubbliche. Si stima, infatti, che mediamente -da più di un decennio- si spendano circa sei 

miliardi all’anno per sussidi ed indennizzi in favore di danneggiati da calamità naturali.  Impegno 

che, peraltro, può considerarsi tanto ingente quanto inefficiente e parziale. 

L’indubbia capacità della pubblica amministrazione a far fronte a situazioni emergenziali 

non nasconde gli insuperabili limiti di quelle misure. 

Al netto dei primi interventi d’urgenza, l’erogazione degli indennizzi e ristori dipende da 

un provvedimento legislativo tutto da scrivere che ne definisce, di volta in volta, l’entità, le 

condizioni ed i tempi di pagamento. Si tratta, pertanto, di uno “strumento” che non garantisce 

quella predeterminazione della prestazione in caso di verificazione del sinistro. 

Al contrario la polizza che impegna l’assicuratore definisce con precisione l’entità 

dell’indennizzo, le sue modalità di calcolo ed i tempi di liquidazione. Offre pertanto delle 

certezze che accrescono la resilienza degli assicurati nel caso d’avveramento di eventi avversi. 

Infatti, da un lato, mitiga gli effetti negativi a carico delle imprese e, dall’altro, almeno, contiene 

l’erosione dei risparmi delle famiglie che ne sono colpite [cfr. BCE-EIOPA, Towards a European 

system for natural catastrophe risk management (2024), in www.eiopa.europa.eu]. 
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2. – Un tema così ampio, che non solleva solo questioni tecniche e presuppone un 

ripensamento di scelte di fondo -se si vuole di sistema- impone il coinvolgimento nel dibattito 

del mondo politico. 

Da qui l’invito a partecipare ai lavori al sen. Matteo Gelmetti ed al vice presidente del 

Consiglio regionale del Veneto, cons. Enoch Soranzo. 

Un invito rivolto a due persone che manifestano, in ambiti decisionali diversi, una sensibilità 

al tema di discussione.  

A livello centrale, innanzitutto è maturata la consapevolezza della complessità pratica della 

attuazione dell’obbligo assicurativo per gli oltre 5 milioni di micro imprese e piccole imprese. 

Consapevolezza che, tra l’altro, ha condotto al rinvio per quest’ultime del termine di 

adeguamento al 31 dicembre 2025. Infatti -come emerge da una recente studio di IVASS 

(Indagine sulle polizze a copertura rischi catastrofali, giugno 2024, in www.ivass.it)- le micro e piccole 

imprese -che caratterizzano il tessuto economico italiano- non solo pagano la loro 

“impreparazione” ma si scontrano anche con un mercato che non consente loro un agevole 

reperimento di appropriate coperture assicurative. 

Al di là della sua partecipazione all’iniziativa di rinvio, il sen. Gelmetti, mi riferisce essere 

impegnato in una riflessione sul ruolo e peso degli strumenti previsti per rendere possibile 

l’assicurazione delle imprese. In particolare, su come potenziare la disponibilità dello Stato 

tramite la destinazione di apposite risorse da integrare con una possibile riforma del ruolo di 

riassicuratore di S.AC.E. s.p.a., la cui attività potrebbe, in prospettiva, essere affiancata da quella 

di Cassa depositi e prestiti s.p.a. anche a supporto dell’emissione di CAT bond da parte degli enti 

locali per la realizzazione di opere di mitigazione dei rischi catastrofali. 

Ancora, la riflessione nella nostra prospettiva potrebbe estendersi ipotizzando l’introduzione 

della possibilità dell’emissione di catastrophe bond, concepiti per coinvolgere il mercato finanziario 

nella sopportazione dei rischi d’interesse. Mercato, come evidenzia l’esperienza dei derivati o 

d.elle garanzie bancarie, da tempo abituato a scommettere sull’andamento di indici o su rischi 

di varia natura. 

A livello regionale è interessante l’idea promossa dal vice presidente Soranzo. 

L’originalità di quella sta nell’immaginare l’impiego di enti strumentali regionali -i consorzi 

di bonifica- come “canale” per la diffusione delle coperture assicurative. Utilizzandoli, cioè, 

come veicoli di propagazione delle polizze attraverso un meccanismo che li vede contraenti in 

proprio nell’interesse dei consorziati i quali contribuiscono anche in ragione del rischio 
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specifico cui è esposta la proprietà di ciascuno. Consorziati, quindi, cui è richiesto un contributo 

al pagamento del premio secondo un “principio di proporzionalità” ma che possono avvalersi 

anche d’un’opportunità. Cioè, liberamente scegliere se incrementare quella copertura già 

prevista a loro favore.  

Si tratta, quindi, un qualche cosa di nuovo e più sofisticato di altre iniziative regionali a 

supporto dei singoli che si sono autonomamente assicurati. Si pensi, ad esempio, alla scelta della 

regione Friuli Venezia Giulia che, recentemente, ha destinato un fondo a copertura di parte dei 

premi pagati dai residenti. Nell’ipotesi veneta, infatti, l’ente pubblico svolgerebbe un ruolo 

attivo ad ampio raggio non solo in fase di conclusione del contratto ma anche in caso di 

accadimento del sinistro. Le sue strutture tecniche dell’ente, d’intesa con l’assicuratore, 

potrebbero farsi carico della misurazione degli effetti dell’evento, dell’accertamento dei danni 

da questo arrecati, abbattendo, se non eliminando, il costo delle perizie che incidono in modo 

non trascurabile sulla “gestione delle pratiche”. 

 

3. – I “punti d’attacco” della discussione sono molteplici e, quindi, s’impone, anche per 

ragioni di tempo, una scelta di argomenti da proporre. 

Vediamo quali.   

 

4. – L’estensione delle polizze catastrofali agli immobili civili impone di riflettere sulla loro 

regolarità amministrativa. Perciò è tutt’altro che eccentrico rispetto al tema riservare uno spazio 

all’urbanistica per gli assicuratori e, più in generale, ad uso dei distributori. 

Le prescrizioni della legge vigente, come quella che potrebbe estendere la necessità della 

copertura degli immobili, postulano che chi propone il contratto o si senta richiesto 

dell’assunzione d’un rischio non possa limitarsi ad assicurare fidandosi “delle dichiarazioni” del 

contraente. La complessità tecnica del contratto di assicurazione così come quella delle 

valutazioni a monte della sua conclusione non possono essere scaricate sul cliente ritenendolo 

obbligato a rispondere con precisione ai questionari presentatigli dall’impresa. 

Tutti i progetti passati, così come alcune esperienze comparatistiche, subordinano sia 

l’obbligo assicurativo sia la percezione dei benefici pubblici in caso di sinistro alla “condizione” 

dalla regolarità urbanistica (cfr. art. 1, comma 4, disegno Rostan).  
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Il problema però e che non può essere facile capire quando l’immobile possa essere 

considerato “regolare” e, si noti, l’interrogativo conserva tutta la sua delicatezza anche in seguito 

alla modifica del comma 106, compiuta con il d.l. 31 marzo 2025 n. 39. 

L’esclusione dall’obbligo dei soli immobili costruiti od amplianti in assenza ad un valido 

titolo edilizio o costruiti prima che un titolo edilizio divenga obbligatorio non semplifica la 

situazione rispetto al passato. 

Non alleggerisce gli obblighi dei distributori (imprese ed intermediari), né li semplifica. Ciò 

perché la validità del titolo edilizio dipende anche dalle altre autorizzazioni previste per la 

realizzazione dell’immobile richiamate dalla precedente versione dell’art. 1, comma 106, l. 

213/2023. 

Non più risolutiva, nelle diverse prospettive, ancora, è la prevista assicurabilità degli 

immobili in corso di sanatoria da ultimo introdotta. 

A prescindere dalle specifiche scelte legislative e, quindi, dal diverso modo con cui si preveda 

possa ottenersi la regolarizzazione del “bene” difforme dai parametri normativi, si deve 

rammentare che, in principio, quei procedimenti amministrativi sono funzionali all’esercizio 

d’un potere più o meno discrezionale. Dunque il loro esito non è scontato. Nella sostanza non 

è detto che chi ha avviato un procedimento “per sistemare ciò che è stato fatto in precedenza” 

ottenga il risultato cui ambisce. Si potrebbe perciò assicurare un immobile per cui è stato avviato 

un procedimento di “regolarizzazione” che, poi, per effetto del rigetto della domanda, risulta 

inassicurabile. 

Questi temi sono affidati all’avv. prof. Marino Breganze de Captinist dell’Università degli 

Studi di Padova, autorevolissimo studioso di diritto urbanistico e del paesaggio.   

 

5. – L’estensione delle coperture assicurative, poi, pone il tema di come perseguire il 

risultato. 

Poiché nulla nasce dal nulla è praticamente immediato guardare oltre confine, per trarre 

ispirazione dalle scelte, anche da tempo, compiute in altri ordinamenti. 

Ma a fronte delle molteplici soluzioni seguite, come fare? 

Imporre un obbligo generalizzato a carico di privati ed imprese? 

Imporre che le polizze più diffuse, quali quelle relative agli incendi, necessariamente coprano 

anche i danni catastrofali? 
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Lasciare libero il proprietario o l’utilizzatore del bene, inducendolo al comportamento 

virtuoso con la previsione dei incentivi o benefici in favore di chi si assicura contro quei rischi 

peculiari?  

Dubito che il secondo ed il terzo modello possano dare un qualche frutto apprezzabile in 

un paese caratterizzato da una sottocultura assicurativa. In un contesto in cui, per lo più, 

l’assicurazione viene percepita non come un’operazione razionale, di traslazione del rischio ma 

come una sorta di spreco perché si paga ora, il più delle volte, per non ricevere nulla. 

Pertanto, parrebbe verosimile immaginare l’introduzione d’un obbligo non necessariamente 

accompagnato da un sistema sanzionatorio amministrativo ma rinforzato da misure indirette 

che inducano al suo adempimento. Quindi previsioni premiali in favore di chi si assicura e 

misure penalizzanti a carico di chi non si assicura. 

I primi, ad esempio, potrebbero beneficiare d’una significativa deducibilità dei premi pagati, 

magari, anche sottoposti ad una tassazione agevolata. 

I secondi, invece, potrebbero essere “colpiti” da un appesantimento “reddituale”, sul piano 

fiscale, degli immobili non assicurati. Ancora, poi, lo sfruttamento economico dei beni potrebbe 

essere condizionato alla loro assicurazione, magari abilitando chi ne ottiene il godimento a 

contrarre una polizza nell’interesse del proprietario “moroso”. 

Dei modelli ci parlerà l’avv. Federica Gattillo dell’Università degli Studi di Milano Statale, 

giovane e brillante studiosa di diritto comparato. 

 

6. - La preferenza per l’uno o l’altro modello di estensione assicurativa non è in grado di 

neutralizzare le conseguenze degli eventi avversi e quindi si impone di riflettere sulla necessità 

d’affiancarvi degli strumenti integrativi, operanti in via complementare, attivabili in caso di 

verificazione dei sinistri. 

La tendenza ad eludere l’assicurazione od a sottoassicurarsi evidenzia come non sia inutile 

verificare se vi sia la possibilità d’estendere presidi già utilmente sperimentati in altri settori e 

che, per le loro caratteristiche, possono attenuare le conseguenze negative in caso di 

accadimento di eventi avversi.  

Immediato è riflettere sulla replicabilità del fondo mutualistico AGRI-CAT gestito da una 

società costituita da I.S.M.E.A. nel 2022. Un fondo la cui adesione è legata alla richiesta da parte 

dell’agricoltura di contributi P.A.C. e che è alimentato sia da risorse allo stesso destinate sia da 

un prelievo sulle somme che verranno versate al richiedente. 
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AGRI-CAT è certamente uno strumento interessante che coniuga efficienza ed efficacia 

della sua azione indennitaria oltre ad altre virtù ma la cui forza è data da una solida base 

normativa. 

Non si può trascurare che è una legge -che ha un referente nella disciplina UE- che garantisce 

l’alimentazione del Fondo con la canalizzazione di risorse pubbliche e con un prelievo, a monte, 

a carico dei benefici economici destinati agli agricoltori che ne abbiano fatto richiesta. 

Di questo ci parlerà il dott. Giovanni Razeto che è responsabile della Direzione Gestione 

Avversità Catastrofali AGRI-CAT srl, società di gestione del Fondo AGRI-CAT, così 

rendendoci partecipi delle sue qualificatissime riflessioni, maturate operando da un 

“osservatorio” privilegiato. 

 

7. - Infine, tema centrale è quello della sostenibilità del rischio catastrofale italiano, 

considerato in una prospettiva ampia. Perciò, non solo muovendo sul piano interno della 

propensione al rischio e della capacità assuntiva delle imprese (art. 1, comma 105, l. 213/2023). 

Versante, quest’ultimo, certamente importante ed oggetto di doverosa attenzione da parte della 

vigilanza [Audizione prof. Cesari del 9 aprile 2025, alla VIII Commissione della Camera dei 

Deputati, in www.ivass.it;  ID, Rischi catastrofali e coperture: novità legislative e problematiche attuative 

(2024), in www.ivass.it]. 

La sostenibilità d’un esteso sistema di copertura dei rischi d’interesse presuppone la 

realizzazione d’una pluralità di condizioni risultando inimmaginabile una soluzione incentrata 

unicamente sul coinvolgimento dei singoli assicuratori gravati da un obbligo a contrarre. 

L’esperienza comparatistica, in parte recepita dalle disposizioni relative alle imprese, evidenzia 

l’opportunità, se non la necessità, di forme di gestione consortile dei rischi catastrofali. Il 

legislatore ha, quindi, prospettato la possibilità per gli assicuratori di costituire, di loro libera 

iniziativa, strutture tramite cui condividere e collaborare (art. 1, comma 103, l. 213/2023).  Nella 

prospettiva d’un allargamento dell’obbligo assicurativo la natura e l’entità dei rischi dovrebbe, 

però, ragionevolmente condurre ad escludere la libertà delle imprese di costruire “strutture a 

partecipazione limitata”. 

La sostenibilità d’un esteso sistema di coperture, ancora, richiede ancora la presenza dei 

riassicuratori e, da parte dello Stato, un ripensamento -implementativo- del ruolo affidato a 

SACE s.p.a. dalla normativa vigente (art. 108, comma 108, l. 213/2023). 

http://www.ivass.it/
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Non minor attenzione deve essere dedicata alle polizze che dovrebbero tener conto 

adeguatamente del rischio cui sono esposti i beni assicurabili, magari definendo esse stesse delle 

condizioni di mitigazione che possono incidere sulla determinazione del premio. Premio, 

ragionevolmente, da definire in modo equilibrato e, evitando di utilizzarlo “massivamente” 

come strumento di selezione dei rischi. Infatti, quell’eventuale eccesso potrebbe essere letto 

dalla vigilanza come tentativo d’elusione dell’obbligo a contrarre, con conseguente esposizione 

al rischio di sanzione (art. 1, comma 106, l. 213/2023). 

Prodotti assicurativi, ancora, che dovrebbero avere una struttura adeguata in quanto 

risultanti da una POG ripensata in ragione dei diversi target market di riferimento. È intuitivo 

che i bisogni dell’impresa sono diversi da quelli del consumatore. 

Probabilmente un sistema assicurativo “abbordabile”, in grado di offrire coperture a costi 

sostenibili, presuppone, a monte, anche una rimeditazione e rimodulazione delle politiche 

pubbliche di pianificazione urbanistica e di difesa dei suoli. 

Dunque, in primo luogo, una riconsiderazione dei poteri degli enti locali, per evitare che 

scelte non coordinate conducano ad eccessi d’urbanizzazione e di consumo di suolo, con tutto 

ciò che consegue in termini di sicurezza. In secondo luogo, una implementazione degli 

interventi di prevenzione spazianti dal potenziamento delle opere idrauliche a quella di messa 

in sicurezza degli edifici, da realizzarsi con il coinvolgimento di Cassa depositi e prestiti s.p.a. 

con l’emissione di c.d. CAT-bond a finanziamento di iniziative degli enti locali. 

Di questo ci parleranno, rispettivamente, il dott. Stefano Ferri, Resp. Attuariato Danni non 

Auto Riassicurazione e Gare di Generali Italia s.p.a. ed il dott. Vittorio Veronesi, Insurance Risk 

Technical Director, Howeden s.p.a. Quindi, gli ultimi due relatori, in diversa prospettiva, ci faranno 

partecipi delle considerazioni di chi opera ai vertici di uffici strategici delle due più importanti 

realtà nazionali della distribuzione assicurativa. 

 


