
Noi difendiamo i Vostri Diritti



2

Avv. Mario Dusi
Via Fontana n. 19  - 20122 Milano
Tel. 02/55188121 - Fax 02/55188503

E-mail: m.dusi@dusilaw.eu
www.dusilaw.eu

LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE E LA TUTELA LEGALE: 

OPPORTUNITÀ O NECESSITÀ

(di Mario Dusi, avvocato in Milano e Monaco di Baviera)

per ROLAND WORK SHOPS

SESSIONE AUTUNNO 2013 – PRIMAVERA 2014



3

Avv. Mario Dusi
Via Fontana n. 19  - 20122 Milano
Tel. 02/55188121 - Fax 02/55188503

E-mail: m.dusi@dusilaw.eu
www.dusilaw.eu

La problematica di un processo civile e/o penale in Italia è principalmente legata alla

copiosità e difficoltà della normativa, con una produzione di circa 40.000 leggi

all'anno, nonché alla tempistica ed ai costi dei procedimenti.

Un processo civile in Italia dura mediamente dal primo all’ultimo grado circa 15 anni;

anche i procedimenti penali hanno durata molto lunga, giungendo per i tre gradi di

giudizio spesso ad almeno 10 anni.

La principale problematica del processo penale è legata al fatto che per legge

l'azione penale in Italia è obbligatoria, ossia in ogni momento e in ogni caso di

individuazione di una presunta notizia criminis il Pubblico Ministero deve aprire un

fascicolo, il quale nella maggior parte dei casi giunge a processo (secondo alcune

statistiche i procedimenti archiviati non sono più del 25 - 30%).
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Il costo di un processo (civile) pertanto è spesso dipendente dalla durata del giudizio

(che è esclusivamente in capo alle scelte del giudice) ed è per tale motivo che

nascono, prevalentemente nei Paesi del nord Europa, le coperture assicurative

cosiddette di difesa e/o tutela legale.

Si tratta in questo caso di coperture assicurative le quali prevedono, a fronte del

pagamento del premio, il pagamento da parte dell'assicurazione dei diritti, spese e

onorari degli avvocati in procedimenti civili e/o penali, naturalmente se rientranti

come oggetto e tempisticamente nella polizza.

La Tariffa Professionale Forense (sino a poco tempo fa in vigore in Italia) era legata

ad ogni singola attività che l'avvocato svolgeva.

Oggi si applica il DM. 140/2012 e successive emende.
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La fonte principale della responsabilità è insita nell’art. 28 della Costituzione “I funzionari e i

dipendenti dello Stato e degli Enti Pubblici sono direttamente responsabili secondo le leggi

penali, civili e amministrative, degli atti compiuti in violazione di diritti.

In tali casi la responsabilità civile si estende allo Stato e agli Enti Pubblici”.

Il dipendente è portatore di interesse “altruistico” o è incaricato dello svolgimento di un

mandato.

Il mandato è notoriamente “Il contratto con il quale una parte si obbliga a compiere uno o più

atti giuridici per conto (e nell’interesse) dell’altra (art. 1703 Codice Civile).

Anni fa è sorta la problematica relativamente alla possibilità da parte della Pubblica

Amministrazione di stipulare contratti relativamente alla Tutela Legale.
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Le normative applicabili (nel tempo):

R.D.L. n° 383/anno 1934 “La gratuità dell’ufficio non esclude il rimborso delle spese che l’investito
dell’ufficio stesso sia obbligato a sostenere per l’esercizio delle sue funzioni”.

Art. 28 Carta Costituzionale

- DPR n° 3/1957

- DPR 01.06.1979 n° 191 articolo 16

- Cambia poi il concetto con l'art. 67 DPR 13.05.1987 n° 268

- Legge n° 639/1996

- L‘Art. 18 del D.L. 25.03.1997 n° 67 (convertito in lex 135/97)

- Legge n° 267/2000

-Il Dlvo n° 165 del 30.03.2001 (privatizzazione delle funzioni)

- Di cui alcune cancellate con il decreto legge semplificazioni 5/2012 (convertito in legge 35/2012)
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Nei contratti collettivi (CCNL) troviamo svariati esempi:

art. 28 comparto Enti Locali, (14.09.2000)

art. 49 Segretari Comunali, (16.05.2001)

art. 36 e 93 Amministratori e Enti Locali, 

art. 97 e 107 T.U. 267/2000
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Il sopra citato art. 28 (CCNL ENTI LOCALI) prevede espressamente
che l‘Ente anche a tutela dei propri diritti ed interessi, ove si verifichi
l'apertura di un procedimento di responsabilità civile o penale nei
confronti di un suo dipendente per fatti o atti direttamente connessi
all'espletamento del servizio e all'adempimento dei compiti d'ufficio,
assumerà a proprio carico, a condizione che non sussista conflitto di
interessi, ogni onere di difesa sin dall'apertura del procedimento
facendo assistere il dipendente da un legale di comune gradimento.

In caso di condanna esecutiva, per fatti commessi con dolo o colpa
grave, l‘Ente ripeterà dal dipendente tutti gli oneri sostenuti per la
sua difesa, in ogni stato e grado del giudizio.
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Si incominciano a intravedere le prime clausole ed articoli del CCNL

espressamente miranti alla copertura assicurativa dei propri dipendenti tra cui

quella relativa al cosiddetto patrocinio legale (art. 43 CCNL) comporto Enti

Locali

Interessante è la recente la previsione del CCNL della dirigenza medico

veterinaria, ove sono le aziende a impegnarsi a dover dare ai dirigenti tutti gli

elementi conoscitivi anche della tutela legale e viene costituita una

commissione collaborativa per valutare la materia.

Ci si rende pertanto conto delle molteplici difficoltà non ben regolamentate

dalla normativa.
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Le discussioni in materia sono infatti molteplici:

- la disciplina ha (non ha) forza di legge o solo natura regolamentare (Cass. Civ. N°
11258/2004)?

- la normativa ha natura contrattuale e dunque non è suscettibile di applicazione analogica?

- la normativa trova applicazione solo per i dipendenti o anche per gli amministratori degli enti

(quindi soggetti non sottoposti al vincolo della subordinazione)?

- quale deve essere l'entità del rimborso?

- come deve avvenire la scelta del legale?

- i danari vanno anticipati dalla Pubblica Amministrazione o pagati al termine del giudizio?

- entro quanto la Pubblica amministrazione deve comunicare se interverrà?
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Il concetto sul quale dunque si basa il principio dell'assunzione del rimborso delle

spese da parte dell'ente a favore dei dipendenti è legato da un lato al rapporto di

attività a favore dell'ente stesso (fatti e atti compiuti nell'espletamento del servizio) e

da una assenza di conflitto di interessi con l'ente stesso attraverso un legale di

comune gradimento.

Per gli amministratori non è così pacifica la qualificazione (anche se la giurisprudenza

ormai la riconosce).

Il tutto dotato poi di assenza di dolo e/o colpa grave (rivalsa spese).

Vista la mancanza di assolute certezze la modalità con la quale gli enti più “illuminati” 

operano è quella di dare linee di indirizzo in materia di rimborso, approvate attraverso 

deliberazioni (di giunte comunali – province – di commissari straordinari), le quali 

riprendono la materia e la disciplinano in modo organico.

Esempi:               
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Tutte le tematiche sopra evidenziate sono state oggetto di
decisioni (anche recenti) delle Supreme Corti che hanno tentato
di dare maggior luce alla problematica; vediamone alcune:
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1) Consiglio di Stato Sez. V, 17.07.2001 n° 3946
“La materia riguarda il personale degli enti locali ma è ritenuta estensibile anche agli

amministratori (con riferimento a Corte dei Conti Sez. Unite 18.06.1986 n° 501)”

2) Consiglio di Stato Sez. V, 09.10.2006 n° 5986
“Secondo la Corte nella valutazione dell'esistenza dei presupposti per la tutela legale (anche

per la tutela dei diritti ed interessi dell'ente) per identificare la condizione che non sussista

conflitto di interessi va valutata anche l'eventuale pendenza di un procedimento avanti alla

Corte dei Conti per gli stessi fatti (in quel caso oggetto di indagine penale) promossa dal

Comune”.

3) Consiglio di Stato Sez. V, 12.02.2007 n° 552
“La scelta del legale di comune gradimento appare presupposto per l'intervento della tutela

legale, tanto che la Corte decide che debba essere scelto preventivamente e concordemente

tra le parti, pena (mancanza di realizzazione di tale presupposto con il mancato coinvolgimento

iniziale dell'ente nella scelta del difensore) la mancata applicazione delle prescrizioni

normative”.
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5) Corte dei Conti Sez. giurisdizionale regionale per il Veneto n° 756/2008

La responsabilità amministrativa è un deterrente finalizzato a indurre il funzionario al

compimento del proprio dovere sotto la minaccia del suo anche personale

coinvolgimento nelle conseguenze della sua eventuale volontaria prevaricazione ed

è pertanto che un eventuale negozio giuridico assicurativo che tolga dallo status del

pubblico funzionario quel deterrente incide sul rapporto di dipendenza funzionale che

lega il funzionario all'ente ledendo un principio fondamentale dell'ordinamento.
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4) Cassazione sentenza 27871 del novembre 2008 L'ente pubblico deve assumere a proprio

carico le spese di difesa della propria figura professionale anche in in caso di assoluzione, nel

momento in cui la fattispecie è comunque collegata ai presupposti dell'attività pubblica.
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Tutti i contratti, a partire dall'entrata in vigore della legge finanziaria n°
244/2007, volgono dunque a nullità se stipulati in spregio alle norme contrarie
ai principi di ordine pubblico.

Le molteplicità delle decisioni giurisprudenzali evidenzia il fatto che vi siano ancora 

parecchi dubbi applicativi.

In data 12.03.2010 il Ministero dell'Interno – Dipartimento per gli affari interni 
territoriali - ha dovuto emettere un parere per chiarire i presupposti di rimborso 
delle spese legali sostenute da un Consigliere Comunale (Amministratore).

Il Ministero si basa principalmente sull'applicazione delle norme del Codice 
Civile e tende a limitare l'applicazione della norma. 
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FORZE DELL’ORDINE: La particolare tutela delle Forze dell’Ordine si fonda sulla

Legge 152 del 1975 (Art. 32), che già all’epoca prevedeva il rimborso delle spese di

difesa, attraverso il libero professionista.

Nel caso dunque di un atto commesso nel corso di espletamento del servizio (con

esplicito riferimento alle retribuzioni di un Agente e Ufficiali di PS o PG) si prevede

che “la difesa può essere assunta a richiesta dell’interessato dall’Avvocatura di Stato

o dal libero professionista di fiducia.

Nel secondo caso, le spese sono a carico del Ministero dell’Interno, salvo rivalsa, se

vi è responsabilità per fatto doloso dell’imputato.

La disposizione si applica a qualsiasi persona appartenente alle Forze di Polizia”.



26

Avv. Mario Dusi
Via Fontana n. 19  - 20122 Milano
Tel. 02/55188121 - Fax 02/55188503

E-mail: m.dusi@dusilaw.eu
www.dusilaw.eu

Con il CCNL 2006/2009 il beneficio è esteso anche al coniuge ed ai figli del soggetto

delle Forze di Polizia, eventualmente deceduto.

E’ sempre fatta salva la rivalsa in caso di accertata responsabilità dolosa del

soggetto, mentre è ammessa anche la spesa (e dunque il rimborso) nei casi di

remissione di querela.

Non rilevano procedimenti di destituzione o disciplinari.

Il Consiglio di Stato con parere 1054 dell’11 marzo 2011, ha specificato che

l’elemento di riferimento principale per l’intervento al pagamento di tali spese è

essenzialmente legato alla riconducibilità del comportamento all’effettivo servizio del

dipendente della PS, ossia che il fatto sia effettivamente riconducibile all’ordinario

svolgimento delle azioni di Polizia Giudiziaria o di Sicurezza e non solo che l’evento

avvenga durante o in occasione della prestazione.
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*******

Recentemente il TAR del Lazio (con sentenza n° 8478 del 26.04.2010) ha evidenziato che la
parcella dell'avvocato, che ha difeso un dipendente pubblico, deve essere contenuta nei limiti

delle tariffe e comunque valutato dall'avvocatura erariale ed è sostanzialmente sottoposta al

controllo del rispetto dei principi di affidamento, ragionevolezza e tutela effettiva dei diritti

riconosciuti dalla Costituzione.

Nel marzo del 2011 (sentenza Consiglio di Stato Sez. VI 21.3.2011 n. 1713), il Consiglio di

Stato ha riconosciuto il rimborso delle spese legali, sostenute per la difesa, in un procedimento

penale di un dipendente, anche nel caso di assoluzione ex art. 530 Codice Procedura Penale,

non risultando una sentenza di assoluzione in forma piena. (CIT)

Ciò nonostante il TAR Sicilia (Sez. I 4 aprile 2012 n. 695) sottolineando che il rimborso delle

spese legali, da parte dell’Amministrazione, non costituisce un obbligo, dovendo, la scelta del

medesimo essere apprezzamento esclusivamente volto a tutelare lo scopo di assicurare un

corretto, ragionevole impiego delle risorse erariali, incentra la propria disamina, sulla esistenza

(o meno) di un conflitto di interesse con il dipendente, negando la copertura, nel caso di

assoluzione ex art. 530 CPP (vecchio concetto di insufficienza di prove).
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Un intervento del legale deve mirare (quindi anche) alla tutela dei diritti
ed interessi dell'ente.

Garantire il decoro e l'immagine dell'ente e assicurare una buona e
ragionevole amministrazione delle risorse economiche.

Nulla vieta dunque che enti pubblici (Comuni e Province comprese)
elaborino regolamenti per l'affidamento di incarichi professionali esterni
ed ancor più piani esecutivi di gestione, le quali prevedano (tra gli
obiettivi trasversali) la massima efficienza dell'amministrazione della
cosa pubblica.
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Grazie dell'attenzione

ERGO:

diviene necessaria la difesa legale e la consulenza preventiva


