	Consiglio di Stato
Parere sez 1^



	Ministero dell’Interno.

Richiesta di parere in tema di rimborsabilità delle spese di difesa nell’ipotesi di procedimenti penali conclusi con pronunce di improcedibilità per intervenuta prescrizione.

	ESAMINATI gli atti e udito il relatore-estensore Consigliere Giuseppe Severini;

RITENUTO in fatto quanto esposto dall’Amministrazione riferente;

PREMESSO in fatto quanto esposto nella relazione dell’Amministrazione, che riferisce che riguardo alla tematica in oggetto, l’Avvocatura Generale dello Stato, con un consolidato orientamento giurisprudenziale, nelle ipotesi di procedimenti penali conclusi con pronunce di improcedibilità per intervenuta prescrizione, ha più volte ribadito di non essere favorevole alla concessione del beneficio del rimborso delle spese di difesa, affermando che mancherebbe un’esplicita declaratoria dell’insussistenza della penale responsabilità del dipendente, ai sensi dell’art. 18 d.l. 25 marzo 1997, nr. 67, convertito dalla l. 23 maggio 1997, nr.135.

Il Ministero dell’interno rappresenta che nel nostro ordinamento è stata sempre posta particolare attenzione alla tutela legale dei dipendenti delle Amministrazioni dello Stato che, per fatti inerenti al servizio, si trovino coinvolti in procedimenti giudiziari.

Le norme vigenti consentono al dipendente di esercitare il diritto alla difesa, sollevandolo dall’onere economico derivante dalla rappresentanza in giudizio.

Come più volte evidenziato in dottrina, la ratio è nell’esigenza di assicurare una difesa processuale a chi, per via del servizio svolto in favore della collettività, è esposto ai rischi connessi con l’assunzione di specifiche responsabilità.

Le principali disposizioni che regolano la materia sono:

a) l’art. 44 r.d. 30 novembre 1933, n. 1611 (Approvazione del T.U. delle leggi e delle norme giuridiche sulla rappresentanza e difesa in giudizio dello Stato e sull'ordinamento dell'Avvocatura dello Stato), che prevede che “l’Avvocatura dello Stato assume la rappresentanza e la difesa degli impiegati e agenti delle Amministrazioni dello Stato... in giudizi penali, civili che li interessano per fatti e cause di servizio, qualora le amministrazioni, ne facciano richiesta e l’Avvocato Generale ne riconosca l’opportunità”;

b) l’art. 32 l. 22 maggio 1975, n. 152 (Disposizioni a tutela dell'ordine pubblico), norma speciale per gli appartenenti alle Forze di Polizia, il quale recita che “nei procedimenti a carico di ufficiali o agenti di pubblica sicurezza o di polizia giudiziaria o dei militari in servizio di pubblica sicurezza per fatti compiuti in servizio e relativi all’uso di armi o di altro mezzo di coazione fisica la difesa può essere assunta, a richiesta dell’interessato dall’Avvocatura dello Stato o da libero professionista di fiducia dell’interessato medesimo. In questo secondo caso le spese di difesa sono a carico del Ministero dell’interno salvo rivalsa se vi è responsabilità dell’imputato per fatto doloso. Le disposizioni dei commi precedenti si applicano a favore di qualsiasi persona che, legalmente richiesta dall’appartenente alle Forze di polizia gli presta assistenza”;

c) l’art. 18 d.l. 25 marzo 1997, n. 67 (Disposizioni urgenti per favorire l'occupazione), convertito dalla l. 23 maggio 1997, n. 135, il quale prevede che “le spese relative a giudizi per responsabilità civile, penale ed amministrativa, promossi nei confronti dei dipendenti di amministrazioni statali in conseguenza di fatti ed atti connessi con l’espletamento del servizio o con l’assolvimento di obblighi istituzionali e conclusi con sentenza o con provvedimento che escluda la loro responsabilità, sono rimborsate dalle amministrazioni di appartenenza nei limiti riconosciuti congrui dall’Avvocatura dello Stato. Le amministrazioni interessate, sentita l’Avvocatura dello Stato possono concedere anticipazioni del rimborso, salva ripetizione nel caso di sentenza definitiva che accerti la responsabilità”.

Mentre l’art. 44 r.d. n. 1611 del 1933 e l’art. 18 l. 23 maggio 1997, n. 135, sono norme che non riguardano solo gli operatori di polizia, ma in generale tutti i pubblici dipendenti che risultano coinvolti in una vicenda di natura penale, civile o amministrativa, l’art. 32 l. n. 152 del 1975 è una fattispecie speciale, diretta ad un più ristretto numero di soggetti (ufficiali o agenti di p.s. o di polizia giudiziaria o militari in servizio di pubblica sicurezza) e riguarda tipologie ben precise di condotte, presupponendo necessariamente che il fatto debba essere commesso in servizio con l’uso delle armi o di altro mezzo di coazione fisica.

Invero, il rimborso delle spese di difesa sostenute da ufficiali o agenti di p.s. o p.g. nei procedimenti penali, salvo il caso di condanna per reato doloso, era stato ampliato dagli articoli 33 e 60 d.P.R. 31 luglio 1995, n. 395.

Tali norme avevano esteso, recependo accordi contrattuali, la tutela prevista dall’art. 32 della l. n. 152 del 1975 ai casi di procedimenti penali per fatti anche non commessi con l’uso delle armi o di altro mezzo di coazione fisica.

Successivamente, l’art. 18 d.l. 25 marzo 1997, n. 67, convertito dalla l. 23 maggio 1997, n. 135, ha introdotto in materia di tutela legale una nuova disciplina di carattere generale applicabile a tutti i dipendenti delle Amministrazioni statali, in forza della quale il rimborso delle spese legali è possibile solo in caso di esclusione della responsabilità dei dipendenti e nei limiti riconosciuti congrui dall’Avvocatura dello Stato.

L’entrata in vigore di detta disposizione non ha inciso sulla vigenza dell’art. 32 della legge n. 152 del 1975, in quanto norma avente sicuro carattere di specialità, mentre ha determinato l’abrogazione degli articoli 33 e 60 d.P.R. n. 395 del 1995.

In conseguenza di ciò è venuto meno il trattamento di maggior favore per il personale delineato dalle disposizioni di recepimento degli accordi contrattuali e, pertanto, l’applicazione dell’art. 32 l. n. 152 del 1975 è stata nuovamente limitata ai casi di uso delle armi o di altro mezzo di coazione fisica, mentre tutte le restanti ipotesi sono state ricondotte nell’ambito applicativo del suddetto art. 18.

Tanto premesso, nei casi di procedimenti penali conclusi con pronunce di improcedibilità per intervenuta prescrizione, giova evidenziare che, se da un lato l’erogazione del beneficio potrebbe essere concessa in tutti i casi in cui vada prescritta una imputazione colposa per fattispecie rientranti nell’utilizzo di armi o di altro mezzo di coazione fisica ex art. 32 l. n. 152 del 1975 (che, lo si rammenta, non consente il ristoro delle spese di difesa e prevede la rivalsa solo in caso di condanna per reato doloso), dall’altro non consentirebbe l’erogazione delle spese legali per prescrizioni di imputazioni non colpose relative all’utilizzo delle armi o di altro mezzo di coazione fisica e per tutte le fattispecie rientranti nella previsione dell’art. 18 l. n. 135 del 1997.

In ogni caso la declaratoria della prescrizione - fermo restando il principio dichiarato dalla Corte Costituzionale con sentenza 26 giugno 1991, n. 300, sulla prevalenza, ai sensi dell’art. 129, secondo comma, cod.proc.pen., delle formule assolutorie di merito su quelle dichiarative dell’estinzione del reato - non sembra possa sempre precludere l’ammissibilità del ristoro delle spese legali.

In particolare, un’intervenuta prescrizione del reato in fase di appello a seguito di impugnazione di sentenza assolutoria di primo grado e, pertanto, un mancato accertamento dell’esclusione della responsabilità in una successiva fase di giudizio, non appare preclusiva per una valutazione della concessione del rimborso sulla base della motivazione del giudice di prime cure.

D’altronde, ammessa la rinunciabilità della prescrizione [art. 157, settimo comma, cod. pen.: “La prescrizione è sempre espressamente rinunciabile dall'imputato”], non si può certo pretendere che il dipendente si opponga alla stessa, con conseguenti ulteriori lungaggini processuali, soltanto perché in caso contrario non sarebbe consentito il rimborso delle spese di difesa.

A questa situazione si potrebbe ovviare in sede legislativa o con un’estensione del regime di specialità, attualmente proprio dell’art. 32 l. n. 152 del 1975, anche ai procedimenti penali riconducibili a tutte le fattispecie di reato (previsione della norma generale ex art. 18) qualora non sia accertata la responsabilità dell’imputato per fatto doloso, ovvero procedendo ad un’ntegrazione dell’art. 18 d.l. 25 marzo 1997, n. 67 convertito dalla l. 23 maggio 1997, n. 135 che disciplini la fattispecie della prescrizione.

In tale considerazione, in attesa di un’eventuale modifica normativa, considerata la delicatezza della materia e le aspettative del personale, l’Amministrazione sottopone la questione all’esame del Consiglio di Stato per un parere in ordine alla possibile applicazione, anche a legislazione invariata, dell’istituto della tutela legale ai procedimenti penali conclusi con declaratoria di intervenuta prescrizione, qualora essa intervenga successivamente ad una sentenza assolutoria di primo grado.

CONSIDERATO:

         La rimborsabilità delle spese legali sostenute da un pubblico dipendente è un istituto eccezionale (cfr. Cons. Stato, V, 14 aprile 2000, n. 2242), con cui si deroga alla regola generale – espressivo del principio di responsabilità personale e della libertà di difesa - per cui le spese della difesa penale sono a carico del soggetto che partecipa al processo come parte, in quanto sostenute nel suo interesse e in relazione ad un suo comportamento.


Questa deroga è giustificata, come bene rammenta la relazione dell’Amministrazione, da ragioni essenzialmente equitative, consistenti nell’esigenza di assicurare gli oneri della difesa a chi, a causa del servizio svolto nell’interesse pubblico, è esposto a rischi collegati alle responsabilità dell’ufficio.


Nondimeno, si tratta appunto di istituto d’eccezione e come tale è di stretta interpretazione, secondo la regola generale dell’art. 14 (Applicazione delle leggi penali ed eccezionali) delle Preleggi, a norma del quale “le leggi penali e quelle che fanno eccezione a regole generali o ad altre leggi non si applicano oltre i casi e i tempi in esse considerati”.


Si deve dunque escludere la possibilità di un’interpretazione analogica, come pare quella prospettata, la quale, facendo leva sull’avvenuto accertamento in primo grado con una sentenza di assoluzione dell’insussistenza di responsabilità penale, voglia applicare il beneficio della rimborsabilità delle spese legali nel caso in cui, in secondo grado, quella sentenza sia stata riformata con il proscioglimento per intervenuta prescrizione del reato. Non è quest’ultimo, infatti, un giudizio per responsabilità penale “concluso con sentenza o con provvedimento che escluda la responsabilità” del dipendente imputato, giacché la conclusione, vale a dire l’accertamento definitivo nel merito, è precluso dalla causa estintiva dell’illecito.


A moderazione di questa prospettiva preclusiva, non va dimenticato che le regole del processo prevedono espressamente dei temperamenti, che riguardano il potere accertatorio del giudice. È infatti immanente la regola di cui all’art. 129, secondo comma, cod. proc. pen., a norma del quale “quando ricorre una causa di estinzione del reato ma dagli atti risulta evidente che il fatto non sussiste o che l'imputato non lo ha commesso o che il fatto non costituisce reato o non è previsto dalla legge come reato, il giudice pronuncia sentenza di assoluzione o di non luogo a procedere con la formula prescritta”. 

In una fattispecie del genere di quella indicata – e sempre ferma la valutazione degli elementi del caso concreto – la possibile evidenza della meritevolezza dell’assoluzione nel merito sembra ridurre a ragionevolezza – per ciò che concerne il tema oggetto del quesito - l’apparente irrazionalità del prevalere di una causa di estinzione formale dell’azione penale sull’accertamento sostanziale di non responsabilità. 

Questa considerazione vale anche se, come è recepito nella giurisprudenza penale, la formula di proscioglimento nel merito prevale sulla dichiarazione di improcedibilità per prescrizione del reato soltanto quando sia rilevabile, con una mera attività ricognitiva, l’assoluta assenza della prova di colpevolezza o la prova positiva dell’innocenza dell’imputato.


Si risponde pertanto al quesito nel senso che le norme ricordate dall’Amministrazione sono di stretta interpretazione e non possono essere applicate “oltre i casi e i tempi in esse considerati”.


A diverse conclusioni potrà, ove lo ritenga, giungere il legislatore.

P.Q.M.

Nei suesposti termini è il parere.

L’ESTENSORE





  IL PRESIDENTE

(Giuseppe Severini)




            (Pasquale de Lise)

IL SEGRETARIO

(Licia Grassucci)




