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“Parte civile: procura speciale anche per le  am m inist razioni statali?” -  
Rassegna Avvocatura Stato 1 9 9 5 , parte Pr im a sezione Sesta 

 
Com m ento alla  sentenza della  Cassazione Penale, sez. VI ,  1 7 - 6 - 1 9 9 5  n. 6 9 8 0  
 
1. Procura speciale e potere autent icator io del difensore :  
 
Con la sentenza in rassegna -  che non t rova precedent i specifici nella giurisprudenza di 
legit t im ità, m a si pone in m arcato cont rasto con l'or ientam ento unanim e e decennale 
della Suprem a Corte (sezioni unite, penali e civili)  e del Consiglio di Stato form atosi sul 
contenuto del potere-dovere dell'Avvocatura dello Stato nella rappresentanza e difesa in 
giudizio delle am m inist razioni statali -  la Corte di Cassazione ha dichiarato inam m issibile 
la cost ituzione di parte civile effet tuata dall'Avvocatura dello Stato per conto del 
Ministero dei Trasport i senza corredarla di idonea docum entazione at testante la volontà 
dell'am m inist razione di esercit are nel processo penale la pretesa r isarcitoria o 
rest itutoria, r itenuta non com presa nella r iserva ex lege all'Avvocatura dello Stato della 
difesa degli organism i statuali. 
L'invalidità della cost ituzione di parte civile è stata afferm ata anche per i dipendent i della 
società S.C.A.C., offesi dal reato di corruzione e finanziam ento illecito dei part it i, 
avvenuta m ediante il deposito di due at t i dist int i recant i, r ispet t ivam ente, la 
dichiarazione di cui all 'art . 78, lo com m a c.p.p. sot toscrit ta soltanto dai loro legali e il 
m andato speciale ad litem  conferito a quest i ult im i dai predet t i dipendent i, le cui 
sot toscrizioni erano state autent icate dai legali m edesim i. 
A sostegno della dichiarazione di inam m issibilità della cost ituzione di parte civile, la 
Corte ha r ichiam ato la sentenza n. 6 ( rect ius n. 8650)  del 18-6-1993, depositata il 23-9-
1993 delle Sezioni Unite 1 con la quale è stato afferm ato che, poiché il potere 
autent icatorio del difensore deve r itenersi di natura eccezionale, lo stesso non può 
estendersi a casi diversi da quelli espressam ente previst i dalla legge. 
Alla luce di tale principio, l 'autografia della sot toscrizione della parte che conferisce al 
difensore la procura speciale a cost it uirsi parte civile ai sensi del com binato disposto di 
cui agli art t . 78 e 100 c.p.p. può essere autent icata dal difensore m edesim o solo qualora 
la predet ta procura speciale sia apposta in calce o a m argine della dichiarazione di 
cost ituzione di parte civ ile e non sia invece redat ta su un at to autonom o, m  qua. quanto 
solo nel prim o caso -  e in alt r i tassat ivam ente previst i:  art . 39 disp. at t . c.p.p.,  , 83 cpc 
-   l'art .  100, 2° com m a c.p.p. contem pla il potere autent icatorio del difensore 
 
2. Rapport i t ra l’Avvocatura dello Stato e l’am m inist razione :  
 
Se il principio enunciato dalle Sezioni Unite, e fat to proprio dalla sentenza in com m ento, 
può essere condivisibile se r iferito ai rapport i t ra privato e avvocato del foro libero, lo 
stesso non può dirsi qualora lo si voglia estendere ai rapport i t ra l'am m inist razione e 
l'Avvocatura dello Stato -  suo difensore ope legis -  senza tener conto del disposto 
dell'art . 1, 2° com m a del r.d. 30 ot tobre 1933 n. 1611 che, in quanto norm a speciale, 
deroga alle -  pur successive -  norm e generali det tate in m ateria di cost ituzione di parte 
civile. 
I n base alla suddet ta disposizione, gli Avvocat i dello Stato esercitano le loro funzioni 
innanzi a tut te le giurisdizioni ed in qualunque sede e non hanno bisogno di m andato, 
neppure nei casi nei quali le norm e ordinarie r ichiedono il m andato speciale, bastando 
che const i della loro qualità. 

                                                           
1 Pubblicata in Cass. penale, 1994, 1, 45 e in Cass. penale, 1995, 2, 273 con nota 
parzialm ente crit ica di MARIO TADDEUCCI  SASSOLINO:  Procura speciale a cost ituirsi 
parte civile e procura speciale ad litem :  brevi osservazioni sul potere di autent ica del 
difensore 



La rat io di tale disciplina r isiede nel fat to che, a differenza della relazione che intercorre 
t ra cliente e avvocato quali sogget t i dist int i, quella t ra am m inist razione e Avvocatura 
dello Stato -  inquadrata organicam ente nell’am bito della Presidenza del Consiglio dei 
Minist r i -  non si configura com e una relazione intersogget t iva, in quanto si r iferisce a due 
organi appartenent i alla m edesim a persona giuridica, appunto lo Stato-sogget to. 
I l legislatore ha infat t i scelto di affidare la rappresentanza e la difesa in giudizio delle 
am m inist razioni statali ad un organo tecnico deputato a valutare ed a tutelare in m aniera 
uniform e gli interessi dello Stato, proprio in virtù del suo stesso inserim ento 
nell'apparato statale. 
Nell'ordinam ento processuale com une, t ra parte e difensore si stabilisce una doppia 
relazione:  una, interna, at t inente al conferim ento dell'incarico e concretantesi in un 
norm ale m andato;  l'alt ra, esterna, afferente all'at t r ibuzione del potere di com piere nel 
processo at t i v incolant i per la parte e m anifestantesi nella procura alle lit i,  che conferisce 
al difensore lo ius postulandi.  I l rapporto esterno, la regolarità della procura e quindi la 
capacità del difensore di rappresentare la parte sono sindacabili dal giudice in ogni stato 
e grado del giudizio. 
Tale principio non è però applícabile ai rapport i Stato-  difensore poiché l'Avvocatura dello 
Stato, com e si è det to, non è sogget to dist into, bensì organo dello Stato parte in causa. 
Ricorrendo pertanto una sorta di im m edesim azione organica t ra la parte e il suo 
difensore, viene m eno la necessità di dist inguere la volontà dell'am m inist razione da 
quella m anifestata dall'Avvocatura dello Stato, posto che ogni eventuale discordanza 
pot rà al più assum ere una r ilevanza m eram ente interna. 
A tale proposito, si osserva che m ent re l'art . 13 del r.d. 1611/ 1933 at t r ibuiva 
all'Avvocatura dello Stato il potere di disporre della lite, l'art . 12 della legge 3 aprile 1979 
n. 103 ha t rasferito det to potere all'am m inist razione, con la precisazione che le eventuali 
divergenze circa la instaurazione di un giudizio o la resistenza nel m edesim o sono r isolte 
dal Minist ro com petente con determ inazione non delegabile, ferm a restando la 
com petenza dell'Avvocato Generale dello Stato in ordine alle divergenze di parere t ra gli 
uffici dist ret tuali dell'Avvocatura dello Stato e le singole am m inist razioni ai sensi dell'art . 
15 della legge 103/ 79. 
Ciò det to, verso l'esterno, e quindi ai fini della regolarità del processo, vale la norm a 
dell'art . 1, 2° com m a r.d. 1611/ 1933, in base alla quale l'Avvocatura dello Stato 
rappresenta ed im pegna l'am m inist razione senza bisogno di alcun m andato, sicché né la 
cont roparte, né il giudice possono rilevare una eventuale irregolarità di com portam ento 
dell'Avvocatura dello Stato che avesse, in ipotesi, iniziato una lit e, r inunziato ad essa o 
proposto un gravam e cont ro la volontà dell'am m inist razione, potendo sem m ai la 
v iolazione dell'art . 12 legge 103/ 1979 com portare una responsabilità dell'Avvocato dello 
Stato, m a m ai influire sulla regolarità del processo 2. 
Si è alt resì afferm ato che l'iniziat iva giudiziaria dell'Avvocatura dello Stato e quindi anche 
l'esercizio del dir it to d'im pugnazione, r ichiedono il consenso dell'am m inist razione 
rappresentata m a l'esistenza di tale consenso r ileva esclusivam ente nel rapporto interno, 
m ent re non condiziona la validit à dell'at to processuale, dato che lo ius postulandi 
dell'Avvocatura m edesim a non abbisogna di conferim ento di procura, senza che sia 

                                                           
2 PIETRO PAVONE:  Lo Stato in giudizio, 1995, 28;  Cass. 29.4.1983 n. 2993 ove si 
afferm a che il rapporto sot tostante a quello di m andato ex lege fra l'am m inist razione e 
l'Avvocatura e relat ivo alla gest ione della lite cost ituisce un rapporto m eram ente interno 
all'am m iníst razione m edesim a, senza alcuna necessità che questa deliberi, con at t i di 
r il ievo esterno, la sua volontà di agire o resistere in giudizio, nei vari gradi e fasi di esso;  
Cons. di Stato 22.5.1981 n. 225 ove si precisa che l'Avvocatura dello Stato non ha 
bisogno, per com piere gli at t i del proprio m inistero, e in specie per proporre appello, del 
m andato dell'am m inist razione rappresentata, in quanto questo discende diret tam ente 
dalla legge e pertanto al giudice è preclusa ogni indagine non solo sulla sussistenza della 
procura ad litem , m a anche sulla eventuale difform ità t ra rappresentanza processuale ed 
effet t iva volontà dell'am m inist razione  



configurabile un’interferenza di tale principio sui precet t i dell’art .  97 della Cost ituzione in 
t em a di buon andam ento e di im parzialità 3. 
La disom ogenità t ra la natura della difesa erariale e quella del libero professionista si 
m anifesta anche sot to alt ro profilo. I nfat t i,  l'Avvocatura dello Stato, anche quando si 
t rova a difendere l'am m inist razione in relazione a rapport i di natura privat ist ica, possiede 
uno jus postulandi funzionalm ente e st rut turalm ente diverso r ispet to a quello com une, in 
quanto, dal punto di vista funzionale, l'Avvocatura dello Stato deve sem pre tenere 
present i gli interessi generali ed i r isvolt i pubblicist ici che com unque sot tendono ad ogni 
rapporto in cui sia parte una pubblica am m inist razione;  dal punto di vista st rut turale, 
l'Avvocatura dello Stato ha poteri analoghi a quelli di un difensore m unito ex lege di tut te 
le procure necessarie per il com pim ento di at t i processuali e non negoziali,  anche se i 
loro effet t i incidono sul dir it to in contestazione 4.  
Peralt ro, la giurisprudenza costante della Suprem a Corte e del Consiglio di Stato non solo 
ha sem pre sostenuto, con r iferim ento alle am m inist razioni statali, che l'Avvocatura dello 
Stato, che ne ha per legge la rappresentanza, il pat rocinio e l'assistenza, non abbisogna 
di alcun part icolare at to di invest itura 5 nem m eno laddove le norm e processuali ordinarie 
r ichiedono il r ilascio di procura speciale 6  m a ha enunciato il m edesim o principio anche 
in relazione agli ent i, diversi dallo Stato, pat rocinat i dall'Avvocatura dello Stato a norm a 
dell'art . 43 r.d. 1611/ 1933, r ibadendo l'irr ilevanza di una part icolare deliberazione 
dell'am m inist razione che, se effet t ivam ente adot tata, integra un at to interno che non 
deve esteriorizzarsi m ediante il conferim ento di un form ale m andato ad litem  ed in 
ordine al quale il giudice deve esim ersi da ogni indagine 7. Si è anzi afferm ato che una 
specifica deliberazione è necessaria qualora tali ent i intendano derogare alle regole 
dell'art . 43 r.d. 1611/ 1933 e affidare la propria difesa a liberi professionist i 8.  

                                                           
3 cfr. Cons. di Stato 18.11.1994 n. 1654 e Cons. di Stato 2.3.1984 n. 125 nelle quali si 
afferm a che non è im procedibile l'appello proposto dall'Avvocatura dello Stato 
nell'interesse dell'am m inist razione in assenza di un'apposita deliberazione di quest'ult im a 
poiché la difesa erariale gode di piena autonom ia ed indipendenza nel decidere la 
condot ta della causa, salvo il lim ite del divieto di assum ere iniziat ive processuali che 
incidano su interessi polit ico-am m inist rat iv i;  Cons. di Stato 5.2.1980 n. 122 ove si 
afferm a che la legit t im azione dell'Avvocatura dello Stato a proporre appello nell'interesse 
dell'am m inist razione, indipendentem ente dal conferim ento di apposita procura speciale, 
è assolutam ente pacifica in giurisprudenza e non può essere negata per effet to della 
possibilità, prospet tata dalla parte appellata, di una responsabilità dell'am m inist razione 
per danni in conseguenza dell'eventuale accoglim ento dell'appello. 
 
4 cfr. CARBONE CARLO:  jus postulandi e poteri sostanziali dell'Avvocatura dello Stato nel 
processo civile nota a Trib. Torino 21.11.1975 in Giust izia civile 1976, 2. 
 
5  cfr. Cass. SS.UU. 7.12.1992 n. 12966;  Cons. di Stato 6.4.1979 n. 256;  Cons. di Stato 
24.10.1978 n. 934.  
6 Cons. di Stato 15.3.1977 n. 239;  Cons. di Stato 11.2.1977 n. 88;  Cor.s. di Stato 
3.2.1976 n. 48. 
 
7 Cass. SS.UU. 24.2.1975 n. 700 in cui si sot tolinea !a non necessità di procura da far 
constare autonom am ente r ispet to all'at to di cost ituzione in giudizio at teso che la difesa 
in giudizio degli ent i pubblici cui si r iferisce l'art . 43 R.D. 1611/ 1933 non è r ivolta a 
tutelare l'interesse specifico di tali ent i,  m a soltanto quello generale dello Stato a che i 
f ini pubblici delegat i ai m edesim i vengano legit t im am ente ed opportunam ente perseguit i 
m ediante l'at t r ibuzione della difesa in giudizio ad un organo chiam ato a valutare gli 
interessi dello Stato considerato nella sua unità. Conform e è anche Cass. 14.1.1985 n. 
44. 
 
8 cfr.  Cons. di Stato 24.10.1978 n. 934  



L'irr ilevanza esterna di un form ale m andato è stata costantem ente afferm ata addirit tura 
con r iguardo ad ent i sot topost i a pat rocinio facoltat ivo dell'Avvocatura dello Stato, quali 
ad esem pio le regioni a statuto ordinario 9. 
 
 
L’Am m inist razione statale parte civile :  
 
Com e si è già det to, la sentenza in rassegna non ha precedent i specifici sul punto nella 
giurisprudenza di legit t im ità benché, da un lato, le sezioni penali della Suprem a Corte si 
siano già pronunciate in senso cont rario in m ateria assim ilabile a quella in esam e e, 
dall'alt ro, la giurisprudenza di m erito -  in processi t r istem ente not i alla cronaca 
giudiziaria -  abbia preso posizione, sem pre in senso opposto, su ident ica quest ione 
affrontata dalla Corte di Cassazione nella predet ta sentenza. 
Quanto al prim o ordine di precedent i, la Corte di Cassazione ha afferm ato la validità, nel 
processo penale, dell'im pugnazione per gli interessi civili proposta con la sola 
dichiarazione sot toscrit ta dall'Avvocato dello Stato in quanto, a norm a dell'art . 1 r.d. 
1611/ 1933, gli Avvocat i dello Stato non hanno bisogno di m andato neppure nei casi nei 
quali le norm e ordinarie r ichiedono il m andato speciale, essendo sufficiente la 
dim ost razione della loro qualità 10. 
Alt ra m assim a dalla quale sì deduce chiaram ente l'intento di r iconoscere all'Avvocatura 
dello Stato il potere di m anifestare validam ente la volontà del  am m inist razione di far 
valere gli interessi civili nel processo penale è stata pronunciata con r iferim ento ad alt ra 
parte processuale. La Corte di Cassazione a infat t i precisato che se il difensore del 
responsabile civile non è, in linea di principio, legit t im ato a proporre im pugnazione, ove 
responsabile civ ile sia una am m inist razione statale, il procuratore è abilitato a fare la 
dichiarazione di r icorso per cassazione a norm a dell'art . 1 R.D. 1611/ 1933 
sull'Avvocatura dello Stato, cui spet ta, senza bisogno di m andato, la rappresentanza 
processuale delle Am m inist razioni dello Stato 11 Quanto alla giurisprudenza di m erito, il 
Tribunale di Brescia, sez. I l Penale, con l'ordinanza del 7 febbraio 1995 em essa nel 
procedim ento n. 653/ 94 R.G. a carico di Arces Giovanni +  alt r i -  più noto com e processo 
a carico del Generale della Guardia di Finanza Giuseppe Cerciello – ha afferm ato il 
seguente principio:  "Non vi è dubbio che, ai sensi del R.D. ot tobre 1933 n. 1611, il quale 
com e norm a speciale non può che prevalere r ispet to alle norm e generali anche se ad 
esso successive, all'Avvocatura dello Stato com pete non solo, ex art . 1, 1° com m a, la 
rappresentanza, il pat rocinio l'assistenza in giudizio delle Am m inist razioni Pubbliche ed 
equiparate, m a che, ex 2° com m a dello stesso art icolo, il dir it to di esercitare la sua 
funzione m ezzo dei propri appartenent i senza necessità di m andato neppure nei casi nei 
quali questo ordinariam ente è r ichiesto. 
Ne consegue che non sussiste nella specie quel difet to di legit t im azione lam entato dalle 
difese. 
La sit uazione norm at iva non si è poi venuta a m odificare, cont rariam ente alla tesi qui 
proposta, con il sopravvenire dell'art icolo 1, 4° com m a legge 3 gennaio 1991 n. 3, posto 
che l'autorizzazione di cui in essa si parla si r iferisce solo ad un rapporto interno a fini 
disciplinar ed ordinam entali senza pregiudicare quella legit t im azione della quale si è ora 
det to, ed anzi in una qualche m isura presupponendola” .  

                                                           
9 Cass. SSUU. 3.2.1986 n. 652;  Cass. SS.UU. 15.3.1982 n. 1672 in cui la r ilevanza 
m eram ente interna del conferim ento del m andato viene r ibadito anche per i casi in cui la 
legge prevede la necessità di una procura speciale. Conform i sono anche Cass. 
12.5.1981 n. 3141 e Cass. 20.3.1980, n. 1879. Cont ra, da ult im o, Cass. SS.UU. 
13.4.1994 n. 3465, in Foro t .  1996, 1, 270, con nota di PASQUALE TROIANO:  
Avvocatura dello Stato e pat rocinio delle regioni a statuto ordinario. 
10 Cass. 7.4.1987 n. 4298. 
 
11 Cass. 7.3.1988 n. 3109. 
 



Nel disconoscere ogni r ilevanza esterna all’autorizzazione della Presidenza del Consiglio 
dei Minist r i ex art . 1 legge 3/ 1991 per m ezzo della quale appunto l’am m inist razione 
statale m anifesta la sua volontà di cost ituirsi parte civile e di esercitare la pretesa 
r isarcitoria o rest it utoria nel processo penale, il Tribunale di Brescia ha conferm ato che, 
ai fini della regolarità form ale del processo, la cost ituzione di parte civile è validam ente 
effet t uata dall'Avvocatura dello Stato senza necessità di alcun m andato 12. 
I n m odo ancor più specifico si è pronunciato sem pre il Tribunale di Brescia, sez. 1 
Penale, con l'ordinanza del 27 ot tobre 1995 -  e quindi successiva alla sentenza in 
rassegna dalla quale si è net tam ente discostata -  em essa nel procedim ento n. 302/ 95 
R.G. a carico di Airoldi Renato +  alt r i nella quale ha precisato:  " I n ordine alla contestata 
legit t im azione dell'Avvocatura dello Stato ad esprim ere la volontà della singola 
Am m inist razione a cost ituirsi parte civile, il Tribunale osserva che il R.D. 30 ot tobre 1933 
n. 1611 abilita l'Avvocatura non solo ad essere la rappresentante in giudizio dello Stato, 
m a anche ad essere l'organo at t raverso il quale si m anifesta la volontà dello Stato stesso 
di agire in giudizio, e non sem plicem ente di essere il nuncius di tale volontà da alt r i 
espressa". 
L'auspicio è pertanto nel senso che la Suprem a Corte operi presto un r ipensam ento in 
m erit o all'isolata pronuncia -  che non sem bra aver tenuto conto della portata del più 
volte citato art . 1, 2° com m a RD. 1611/ 1933 che esclude espressam ente la necessità di 
procura speciale per gli Avvocat i dello Stato -  m a non in nom e di quella che pot rebbe 
apparire una ingiust ificata prerogat iva dello Stato, bensì alla luce delle suesposte 
considerazioni in ordine alla sostanziale im m edesim azione t ra l'am m inist razione 
rappresentata e il suo difensore ex lege, anch'esso integrante una branca 
dell'Am m inist razione statale e proprio in t ale veste legit t im ato, nei rapport i esterni, ad 
esprim ere la volontà dell'am m inist razione nel processo com e se fosse anche parte.  
 

                                                           
12 Sulla non sindacabilità da parte del giudice penale dell'esistenza e della regolarità 
dell'autorizzazione della Presidenza del Consiglio dei Minist r i ex art . 1 legge 3/ 1991 in 
quanto at to interno cfr. PIETRO PAVONE, op. cit .  34. 
 


