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- 1. In memoria dell’Avvocato Bartolo Gallitto.
Con la presente “comunicazione” è intendimento degli Autori dare un contributo alla definizione delle problematiche, ancora attuali, relative alle funzioni dell’avvocatura degli enti pubblici ed al ruolo degli avvocati che in essa operano, riproponendo il pensiero di un “maestro” recentemente scomparso, l’Avvocato Bartolo Gallitto, già avvocato dell’INPS, componente del Consiglio dell’Ordine degli Avvocati di Roma, del Consiglio Superiore della Magistratura e di altri Organismi ed organi di enti pubblici, come il Consiglio di Amministrazione dell’INPDAP e da ultimo dell’INAIL 
.

La morte lo ha stroncato mentre era ancora intento, pur dopo la cessazione dall’incarico di consigliere di amministrazione dell’INAIL, alla difesa del suo “sogno” di vedere attuato il modello di “avvocatura dell’ente pubblico” configurato come “unità organica autonoma” rispetto alle altre strutture burocratiche, in conformità alla elaborazione giurisprudenziale (Corte Costituzionale, Corte di Cassazione e Giudice amministrativo) 
 e agli indirizzi del Consiglio dell’Ordine degli Avvocati di Roma fissati con un regolamento del 2004.
Era il sogno vagheggiato mentre era avvocato dell’INPS e finalmente realizzato come consigliere di amministrazione dell’INAIL con l’approvazione di una deliberazione (n. 276 del 2007). 
Le Sue elevate qualità umane e professionali sono state recentemente ricordate, in occasione del trigesimo della morte, dal collega Avv. Rodolfo Murra, che desideriamo ringraziare ancora in questa occasione, nella quale ha consentito che il messaggio dell’Avv. Bartolo Gallitto potesse continuare a circolare tra tutti gli Avvocati pubblici, inalterata essendo l’attualità degli insegnamenti che da esso promanano.
Il ricordo di personaggi di spessore, quale è certamente stato l’avv. Bartolo Gallitto, e la rilettura dei suoi scritti ci possono aiutare nel cammino per mantenere i principi di autonomia ed indipendenza dell’avvocato dell’ente pubblico che deve esistere anzitutto nel proprio animo e nella propria attività, per poterne poi chiedere rispetto anche all’amministrazione. 

In questa prospettiva ed alla luce di tale considerazione è stato ritenuto utile non solo riportare uno dei Suoi “scritti” (par. 2), ma anche il contenuto principale della “relazione finale” redatta a conclusione dei lavori della Commissione consiliare a seguito dei quali fu approvata la citata deliberazione del Consiglio di Amministrazione dell’INAIL n. 276 del 2007 (par. 5), con la quale è stata data una disciplina regolamentare compiuta ed esaustiva del modello organizzativo di un “ufficio legale” di ente pubblico nazionale, come è l’INAIL.

- 2. Intervento dell’Avv. Bartolo Gallitto svolto il 21 ottobre 1973 al Primo Convegno di Studi organizzato dalla UNAEP  
. 
“Non intendo certo ripetere quello che è stato già abbondantemente detto. Farò soltanto delle brevi notazioni. 
E’ chiaro che esercitiamo la nostra attività professionale vivendo a contatto diretto con i colleghi del libero foro ed è per questo che ci preoccupiamo anche di seguire l’attività delle altre associazioni forensi. 
In questo spirito, facendo parte anche io di un’associazione forense, il Centro Italiano di associazione forense, vengo a ricordarvi quella che è sempre stata l’azione di questa associazione che, quando ha potuto, ha dato un apporto concreto di collaborazione agli avvocati degli enti pubblici, in tutti i campi ed in ogni occasione. 
E nello stesso tempo prendo atto con compiacimento di quanto ha detto un collega stamattina in rappresentanza del Sindacato avvocati, ammettendo che finalmente anche i colleghi di questa associazione, sono arrivati alle nostre stesse conclusioni; conclusioni dalle quali in verità erano ben distanti in occasione del loro convegno di Terni, allorché tutti facevano auspici perché si sciogliessero gli uffici legali organizzati.


Registrando questo risultato positivo, dobbiamo imporci di fare in modo che in ogni occasione gli altri abbiano nei nostri confronti una fiducia che peraltro non dobbiamo demeritare. 
E a questo proposito voglio riferirmi in modo particolare a quello che ha detto il collega Salvatore 
, il quale giustamente affermava che non dobbiamo lamentarci per quello che fanno gli altri nei nostri confronti, se prima non cerchiamo di vedere se noi stessi siamo per caso responsabili di determinate situazioni per noi sconvenienti perché, è il caso di dirlo, (scusate se lo dico brutalmente), talvolta ci facciamo da intermediari e portatori delle prepotenze degli enti cui apparteniamo. 
Invece, quando andiamo in udienza e stiamo a contatto con gli altri colleghi, dobbiamo scendere dai piedistalli che ci forniscono i nostri enti, perché se tendiamo ad immedesimarci con gli interessi degli enti non riusciremo mai a fare con serenità, con obiettività e con onestà il nostro dovere. 
Ed è perciò che il prof. Esposito 
  (egli sa quale è la mia ammirazione nei suoi confronti) mi deve spiegare in che senso vede questa immedesimazione con l’ente, perché forse non ho capito in che termini dovremmo avere una deontologia diversa da quella degli avvocati del libero foro. 
Perché, vedete, come membro di un Consiglio dell’Ordine al quale sono stato eletto proprio dai colleghi dipendenti dagli enti pubblici, mi troverei in imbarazzo nel giudicare determinate situazioni, se ci fosse veramente per gli avvocati dipendenti dagli enti pubblici una deontologia diversa da quella degli avvocati del libero foro.


Alle stesse conclusioni dovrei anche giungere se dovessi dar retta a quello che mi è parso di capire (e non sono stato soltanto io a capirlo) dell’intervento di stamani del prof. Abbamonte, il quale, se non erro, ha detto che la nostra attività addirittura dovrebbe essere complementare rispetto all’opera di intermediazione del “libero” professionista, mettendo a disposizione di quest’ultimo le nostre conoscenze e cognizioni tecniche. 

Questo evidentemente ci degraderebbe, ci metterebbe in una posizione di inferiorità e si giustificherebbe l’assurda discriminazione contenuta nel disegno di legge che viene proposto in Parlamento per il riordinamento della professione forense, per cui noi verremmo privati addirittura dell’elettorato passivo.


Su questo punto credo di non dover aggiungere altro, per cui rinnovo l’invito al prof. Esposito, perché mi chiarisca, se ritiene, il dubbio cui accennavo che per me è motivo di tormento, in modo che io sia tranquillo; perché indubbiamente, per l’opera che dobbiamo portare avanti, è chiaro che non debbono esserci difficoltà nell’affermare che il rapporto di impiego è del tutto sussidiario rispetto all’esplicazione del nostro mandato professionale che è libero quanto lo è nell’attività di ogni libero professionista. 
Soltanto su queste basi possiamo pretendere di avere il rispetto degli altri e di avere la possibilità di perseguire la realizzazione di tutte le istanze che abbiamo il dovere di portare avanti. Vi ringrazio”.

- 3. Le problematiche dell’evoluzione dell’Avvocatura degli Enti pubblici: riflessioni. 

Le considerazioni sopra svolte dall’Avv. Gallitto facevano seguito ad una “relazione introduttiva” del Prof. Massimo Severo Giannini, che riguardava “Il problema dell’assetto e della tipizzazione degli enti pubblici nell’attuale momento” 
 e ad una “relazione del Prof. Avv. Enrico Esposito, sul tema “Le avvocature pubbliche: funzioni e prospettive nella dinamica delle istituzioni e della giustizia” 
: temi ricorrenti nel corso degli anni ed ancora attuali.
Le problematiche poste al centro del dibattito costituivano, all’epoca, oggetto di una particolare rilevanza, in quanto con la loro definizione si cercava di contribuire alla riforma in fieri degli enti pubblici - ormai riconosciuta ineludibile nel tentativo di riordinare la “giungla” esistente degli “enti pubblici” - che sarebbe stata conclusa due anni dopo con l’approvazione della legge 20 marzo 1975, n. 70 (c.d. legge di riforma degli enti parastatali).

Ed in tale provvedimento la figura degli avvocati degli enti pubblici trovò riconoscimento giuridico mediante la previsione di un apposito ruolo, il c.d. “ruolo professionale”, previsto dall’art. 15, distinto dal “ruolo amministrativo” e dal “ruolo tecnico”, in cui si specificava che : “appartengono al ruolo professionale i dipendenti i quali, nell’esercizio dell’attività svolta nell’ambito dei compiti istituzionali dell’ente, si assumono, a norma di legge, una personale responsabilità di natura professionale e per svolgere le loro mansioni devono essere iscritti in albi professionali. Dell’esercizio dei singoli mandati professionali i dipendenti appartenenti al ramo professionale rispondono direttamente al legale rappresentante dell’ente”.

Su tale modello successivamente si è sviluppata la regolamentazione degli “avvocati dipendenti” degli enti pubblici demandata alla contrattazione collettiva nazionale (prima con DPR di recepimento degli Accordi previsti dalla Legge quadro sul pubblico impiego n. 93 del 1983, e poi con i contratti collettivi nazionali di lavoro del Decreto legislativo n. 29/1993, ora trasfuso nel decreto legislativo n. 165/2001 
), modello collocato in una “sezione” di contrattazione dei “professionisti” (per gli enti previdenziali comparto “enti pubblici non economici” – ora Area VI della dirigenza).
Una collocazione da ritenere non priva di anomalie, stante la riconosciuta specificità del ruolo legale rispetto agli altri professionisti. 

Recentemente tale diversificazione è stata sancita dalla Corte Costituzionale con riferimento proprio all’esistenza di una norma come l’art. 3 della Legge professionale forense in tema di incompatibilità tra lavoro dipendente ed attività professionale, che non si riscontra per le altre professioni, e meritevole, quindi, di una necessaria rivisitazione, oggi possibile a seguito della c. d. “riforma Brunetta”, con la quale sono stati modificati i “comparti di contrattazione”, con la previsione di apposite sezioni per specifiche professionalità (una specifica professionalità potrebbe essere proprio quella degli “avvocati”, distinta da quella degli altri “professionisti” e dalla “dirigenza”, cui è destinata un’apposita separata area di contrattazione nell’ambito dei comparti) 
.

Sotto quest’ultimo profilo non appare fuori luogo ribadire anche la profonda diversità di ruolo e funzioni che sussiste tra dirigenza e l’avvocatura, emersa normativamente anche in occasione dell’approvazione della legge n. 145/2002, in cui, modificandosi il decreto legislativo n. 165/2001, è stato previsto (v. art. 40) il reinserimento dei “professionisti” nella separata area di contrattazione della “dirigenza”, peraltro in separata “sezione”. 
Tale separazione è stata confermata in modo più netto con l’approvazione del Decreto legislativo adottato dal Consiglio dei Ministri nella riunione del 9 ottobre 2009 (c.d Riforma Brunetta) , ancora in fase di pubblicazione nella Gazzetta ufficiale : cfr. Titolo IV - Capo IV: art. 54 “Modifiche all’art. 40 del decreto legislativo 30 marzo 2001 , n. 165”, in cui, definiti fino a un massimo di quattro comparti di contrattazione collettiva nazionale, e non più di corrispondenti “quattro separate aree per la dirigenza”, si specifica che “una apposita sezione contrattuale di un’area dirigenziale riguarda la dirigenza del ruolo sanitario del Servizio sanitario nazionale”, e si prevede che “Nell’ambito dei comparti di contrattazione possono essere costituite apposite sezioni contrattuali per specifiche professionalità”. 
In attuazione di quest’ultima disposizione potrebbero essere definitivamente risolti i problemi di inquadramento degli “avvocati” degli enti pubblici, destinando ad essi un’apposita sezione contrattuale, diversificata, rispetto sia a quella dei dirigenti, sia a quella dei “professionisti”.
Ma questa è solo una prima  ipotesi di lavoro che potrà essere sviluppata nei prossimi mesi attraverso un confronto tra le OO. SS. e l’ARAN cui spetterà di individuare i comparti, le aree e le sezioni di contrattazione.

Fatta questa precisazione sull’evoluzione che è intervenuta dal 1973 ad oggi nella disciplina degli avvocati degli enti pubblici, si ritiene che a detta evoluzione abbiano contribuito non poco anche le prime iniziative che si stanno ricordando in questa sede in memoria dell’Avv. Gallitto.

Nella “relazione Esposito” prima citata, infatti, si sottolineava l’esigenza di una definizione in termini corretti, attuali e moderni delle funzioni delle avvocature pubbliche, prospettandosi una problematica oggettiva che derivava, non solo dalla situazione degli enti pubblici in Italia, ma anche dal modello presente nel mondo libero professionale, in una fase di trasformazione ed evoluzione (in tale contesto si faceva riferimento alla figura delle “agenzie”, delle “società professionali”, oltre che al modello dell’Avvocatura dello Stato) 
. 

Nella stessa relazione si delineavano alcune indicazioni sulla posizione delle avvocature pubbliche che di seguito si riportano, essendo scaturiti da esse gli spunti di riflessione testualmente esposti nel precedente paragrafo 2.
In particolare, nella Relazione Esposito si ipotizzava una diversità tra avvocature pubbliche ed avvocatura libero professionale sotto il profilo deontologico, prospettandosi la possibilità di “cominciare ad abbozzare un primo sfondo sfumato di deontologia professionale propria delle avvocature pubbliche, cioè impegnate al servizio di interessi in parte imputabili alla persona giuridica che rappresentano, in altra parte – sovente la più rilevante – riferibili al complesso sociale al cui servizio l’ente è deputato” 
 . 

Da tale premessa, in considerazione della situazione degli enti pubblici e della loro evoluzione e trasformazione (si parlava di “irizzazione” per alcune banche qualificate “enti di interesse nazionale” e più precisamente come “enti esteticamente intermedi” – pag. 78 Rel. Esposito) 
, si traeva la conseguenza che “la avvocature pubbliche dovrebbero essere stabili e differenziate perché debbono operare all’interno degli enti prima che fuori in forza di vincoli obiettivi, perché la deontologia professionale loro propria è diversa da quella libero – professionale legata alla rappresentazione utilitaristica di risultato, giustamente, peraltro, preteso dal cliente privato”, con l’ulteriore conseguenza che “le figure soggettive abilitate alla avvocatura vanno riconosciute per oggetto e per funzione” 
.
Per un necessario completamento dei temi trattati, riportiamo anche l’intervento di replica del Prof. Esposito (stralcio), nella consapevolezza che le considerazioni complessivamente svolte in quel Convegno possono costituire elementi di riflessione e valutazione ai fini della individuazione di adeguate soluzioni soprattutto in questo momento di riforma dell’ordinamento professionale forense.

Intervento di replica del Prof. Avv. Enrico Esposito (stralcio):

“Probabilmente, questa mattina, dalla mia esposizione, è fuoriuscito un equivoco. Dico questo perché tre intervenuti, l’Avv. Salvatore, mi pare, l’Avv. Bugliari e l’Avv. Gallitto pongono  un problema in termini tali da farmi presumere che su una certa questione non sono stato chiaro;  (omissis)    Vengo al tema della deontologia professionale, posto dall’Avv. Pepe e dall’Avv. Gallitto in termini di domanda. L’Avv. Salvatore invece mi ha attribuito una frase che forse avrò espresso non chiaramente: l’immedesimazione con l’ente (omissis) se ci sentiamo collegati agli enti pubblici soggetti, tramite l’oggetto dell’interesse amministrato, noi abbiamo l’obbligo di eliminare il caso patologico e di ricostruire integralmente la fattispecie anche quando il provvedimento interno sia legittimo. Orbene immedesimazione con l’ente è frase che, se detta, va intesa in questi sensi e che in ogni caso giova ad aprire il tema della deontologia professionale: uso il termine deontologia nel suo esatto significato etimologico e credo anche semantico di aspirazione ottimale, di dover essere, affidata alla integrale potenzialità della volontà e dell’impegno individuale. La deontologia è la supernorma, cioè non solamente l’accettazione del diritto oggettivo, ma una creazione vitale che si astrae con propria energia morale dal diritto oggettivo. La deontologia per gli avvocati di enti pubblici non è identica a quella dei liberi professionisti altrettanto importante e altrettanto decisiva. Invero quando noi parliamo della ricostruzione della fattispecie per eliminare il patologico, andando al di là dell’obbligo legale, individuiamo un vincolo oggettivo che sorge dalla distinzione tra criterio genetico dell’ente istituzione e criterio funzionale dell’ente attività. L’avvocato del libero foro opera con altrettanto impegno, ma senza avere un obbligo di legge, che, invece, secondo me, per noi esiste; sicché, mentre su un piano di espansione la nostra deontologia è più rigorosa, definita e ravvisabile, l’altra è gradualmente più raffinata, rimessa a gradi di sensibilità, via via sempre più profondi; mentre noi abbiamo un parametro legale, l’avvocato del libero foro, invece deve fare ricorso a tutte le risorse della nostra coscienza; nei confronti di un ente pubblico è sempre possibile il presidio della norma mentre l’avvocato del privato si trova di fronte alla pressoché totale limitatezza dell’autonomia privata. Quindi la distinzione non è di qualità, ma metodologica e strumentale: questo sostanzialmente è quanto volevo dire” 
 
- 4. Le Avvocature degli Enti pubblici nelle prospettive di riordino dell’ordinamento professionale.
Le riflessioni sopra poste in rilievo, soprattutto per ricordare il pensiero di coloro che hanno nel passato apportato un contributo allo sviluppo di concetti determinanti per definire a livello normativo le questioni che ancora si dibattono in sede di riordino dell’ordinamento professionale, sono ancora attuali e meritano di essere tenute in considerazione ai fini della specificazione, a livello normativo, di principi peraltro già in parte introdotti nell’ordinamento giuridico.

Si tratta, infatti, di coniugare in un sistema armonico l’ordinamento delle Pubbliche Amministrazioni, nell’ambito delle quali operano gli “uffici legali” cui sono addetti gli “avvocati dipendenti” 
, recentemente innovato con la riforma apportata con il citato “decreto Brunetta”, con l’ordinamento forense il cui riordino è ancora in fieri.

La figura dell’Avvocato dell’Ente pubblico, ammessa la duplicità della natura che in essa è stata individuata, quella di avvocato – dipendente, da tempo sancita dalla giurisprudenza e recepita in sede di regolamentazione contrattuale collettiva nazionale, deve essere propriamente considerata dandosi rilievo separato, da una parte, e cioè sotto il profilo funzionale ed organizzativo, alla natura di “avvocato”, come tale assoggettato all’ordinamento forense, e, dall’altra, alla figura di “dipendente” limitatamente alla gestione del rapporto di lavoro.

Occorre, in sostanza, dare corpo ai principi già presenti nel vigente Decreto legislativo n. 165/2001.

Ed invero, a seguito delle innovazioni intervenute nell’ordinamento della Pubblica amministrazione - che hanno trovato fondamento giuridico nelle intuizioni di eminenti giuristi, i quali hanno coniugato la scienza giuridica con il concreto operare, avendo svolto funzioni a livello governativo, come lo stesso Prof. Giannini ed il prof. Sabino Cassese, entrambi titolari del Dipartimento della Funzione pubblica, in tale ruolo promotori di riforme che hanno traghettato la pubblica amministrazione ed il pubblico impiego da un modello burocratico di stampo ottocentesco all’attuale testo unico approvato con il decreto legislativo n. 165/2001, dominato dal principio della “privatizzazione” o “contrattualizzazione” del rapporto di lavoro alle dipendenze della pubblica amministrazione - è stato confermato il carattere e l’assetto costitutivo originario degli uffici legali degli enti pubblici 
, con tutte le conseguenze che da ciò deriva ai fini del regime giuridico individuato per gli avvocati degli enti pubblici

La disciplina dell’avvocato dell’ente pubblico è rimasta immutata, come ben sappiamo, dal R.D.L. 27 novembre 1933, n. 1578, convertito nella legge 22 gennaio 1934, n. 36 (Ordinamento della professione di avvocato), nel contesto del quale è prevista la possibilità di esercitare la professione forense in deroga del principio di incompatibilità con il rapporto di pubblico impiego, a condizione dell’iscrizione dell’avvocato dipendente dall’ente pubblico in un elenco speciale annesso all’albo degli avvocati, con esercizio limitato alle cause ed agli affari inerenti all’ufficio legale assegnato 
.
Molte cose sono cambiate nel frattempo, a partire dalla stessa nozione di ente pubblico, mai del tutto chiarita da dottrina e giurisprudenza secondo criteri di definizione normativa, essendosi affidata, soprattutto la giurisprudenza, a criteri sintomatici (v. sentenza citata alla nota 13), anche nel contesto di situazioni peculiari che hanno comportato trasformazioni di natura, come le privatizzazioni intervenute nel corso degli anni, divenute oggetto di disciplina da parte dello stesso legislatore .
L’attualità dell’art. 3 dell’Ordinamento forense del 1933, in relazione all’evoluzione intervenuta nell’assetto sistematico degli enti pubblici, è posta ancora a fondamento dei principi che anche recentemente sono stati ribaditi, non solo dalla Corte Costituzionale, ma anche della Corte di Cassazione a Sezioni Unite e dal Consiglio di Stato, individuati in questi due elementi fondamentali:

a)   esistenza di un “ufficio legale” o “avvocatura” che costituisca una “unità organica autonoma”; 

b) esercizio delle funzioni professionali da parte degli Avvocati con liberta ed autonomia non solo professionale ma anche organizzativa, con esclusione di ogni attività di gestione, demandata esclusivamente alla dirigenza secondo quanto previsto dalla vigente legislazione.
A tali principi dovrà uniformarsi la riforma dell’ordinamento professionale, peraltro precisandosi gli aspetti ancora irrisolti, che derivano dalla disomogeneità degli enti pubblici, presso i quali operano gli uffici legali, accentuatasi con la previsione di una molteplicità di comparti di contrattazione, solo recentemente attenuatasi con il decreto Brunetta.
In relazione a queste prospettive di riforma si ritiene utile riportare nel paragrafo che segue un ulteriore contributo che può essere tratto dagli scritti dell’Avv. Bartolo Gallitto, e precisamente dalla “Relazione finale” predisposta in occasione della discussione della deliberazione, successivamente approvata dal Consiglio di amministrazione dell’INAIL (n. 276/2007), avente al oggetto la nuova regolamentazione dell’Avvocatura dell’INAIL.

Su detta “relazione” si è espressa l’UNAEP a firma del suo Segretario Nazionale Avv. Paolo Ciannella, con la lettera che si riporta nel paragrafo 6.
- 5. Relazione finale per la Commissione Consiliare INAIL sulle problematiche dell’Avvocatura, redatta dall’Avv. Bartolo Gallitto.
“ - 1. Quadro di riferimento normativo e giurisprudenziale. Il Consiglio di Amministrazione, con delibera del 15 marzo 2005, ravvisava la necessità di istituire una Commissione consiliare con il compito di esaminare “il ruolo e la posizione dell’Avvocatura nell’ambito dell’Ordinamento dell’Istituto”, per formulare eventuali proposte di modificazioni regolamentari, qualora predetti ruolo e posizione non fossero in linea con le vigenti disposizioni normative - legislative e contrattuali – riguardanti gli Avvocati dipendenti da Enti pubblici non economici, quale l’INAIL.

Necessità, pertanto, di esaminare le normative (e conseguenti applicazioni con circolari e delibere) contenute nella delibera del Consiglio di Amministrazione n. 232 del 1° luglio 1999 (Regolamento di Organizzazione dell’INAIL), nella delibera del Consiglio di Amministrazione n. 239 del 15 luglio 1999 (Linee di indirizzo) e nella delibera del Consiglio di Amministrazione n.248 del 15 luglio 1999 (Ordinamento delle Strutture centrali e territoriali), al fine di acclarare l’esistenza o meno di contrasti con l’attuale Ordinamento della professione di Avvocato (Regio Decreto Legge 27 novembre 1933 n. 1578 (in Gazzetta Ufficiale del 5 dicembre 1933, n. 281), convertito in Legge 22 gennaio 1934, n. 36 (in Gazzetta Ufficiale 30 gennaio 1934, n.24) e successive modificazioni, normative riproposte nel Regolamento predisposto dal Consiglio dell’Ordine degli Avvocati di Roma in data 28 ottobre 2004, nonché nel Contratto Collettivo Nazionale di lavoro 1998/2001 (Gazzetta Ufficiale 13 marzo 1999) attualmente in vigore e nel Codice deontologico forense del 17 aprile 1997 e successive modifiche, richiamato nella stessa contrattazione collettiva.

La Legge professionale degli Avvocati (Regio Decreto Legge 27 novembre 1933, n. 1578 convertito in Legge 22 gennaio 1934, n. 36) all’art.3, quarto comma, sub b) dispone: “gli Avvocati degli Uffici legali istituiti sotto qualsiasi denominazione ed in qualsiasi modo presso gli Enti di cui allo stesso secondo comma (incompatibilità), per quanto concerne le cause e gli affari propri dell’Ente presso il quale prestano la loro opera”, “sono eccettuati dalle disposizioni del secondo comma", per l’appunto, l’incompatibilità “con qualunque impiego od ufficio retribuito”. Inoltre, stabilisce che : “Essi sono iscritti nell’elenco speciale annesso all’Albo”.

Il Regolamento approvato dal Consiglio dell’Ordine degli Avvocati di Roma specifica al comma 3, con riferimento alla Legge professionale, che “gli Uffici legali, comunque denominati, devono essere istituiti e strutturati in modo che sia garantita la loro autonomia rispetto all’apparato amministrativo di appartenenza”, precisando che a capo dell’Ufficio stesso deve essere posto un professionista con funzione di coordinamento e, rispetto ai colleghi legali, posto nella posizione di primus inter pares. A tal fine, l’art. 35 del C.C.N.L. 1998/2001 capoverso, a proposito degli “incarichi di coordinamento generale, centrale e periferico", compreso quindi quello da attribuire al Capo dell’Avvocatura, dispone che sono incarichi temporanei, "aventi come contenuto la razionale distribuzione dei compiti tra i professionisti e la promozione della necessaria uniformità di indirizzo", e che “essi non danno luogo a sovraordinazione gerarchica di alcun tipo nei confronti di altri professionisti”.

Coerentemente con i principi normativi sopra richiamati, il Contatto Collettivo Nazionale di Lavoro ribadisce che l’autonomia della struttura professionale, con i suoi imprescindibili predicati della unitarietà e dell’autogoverno, per mezzo della funzione di coordinamento, costituiscono condizioni necessarie per garantire l’autonomia del singolo professionista.

L’art.33 del capo II – Sez. dei professionisti del Contratto Collettivo Nazionale di lavoro 1998/2001, attualmente vigente, precisa 

- al comma 2: “i professionisti svolgono la loro attività in conformità alle normative che disciplinano le rispettive professioni, rispondendone a norma di legge”; 

- al comma 3: “il rigoroso rispetto delle norme deontologiche che promanano dai rispettivi Ordini professionali costituisce un vincolo primario per ciascun professionista”; 

- al comma 4 : “corollario della personale responsabilità e dell’autonomia professionale è la sostanziale autonomia ed unitarietà delle strutture professionali, all’interno delle quali il professionista esplica la sua opera, anche dal punto di vista organizzativo”.

Il citato articolo 3 della Legge professionale, quindi, non soltanto riconosce, sotto il profilo soggettivo, un peculiare status agli avvocati pubblici, ma, sotto il profilo oggettivo, postula l’autonomia della struttura nella quale essi operano, necessaria a garantire il libero esercizio delle loro particolari funzioni, in assenza del quale verrebbe meno la natura professionale dell'attività svolta.

In applicazione di questi principi, il giudice amministrativo ha dichiarato l’illegittimità dell’ordinamento dei servizi di Enti che, sotto diversi profili - compresa l’omessa previsione di  un adeguato supporto amministrativo e tecnico - non assicuravano adeguatamente l'autonomia operativa e professionale dei legali dell'ente (T.a.r. Lazio, sez. III, 30.11. 1990, n. 1886; T.a.r. Lazio, sez. II, 23.11.1999, n. 2394).

La ratio dell’articolo 3 del Regio Decreto Legge 27 novembre 1933, n. 1578 deve rinvenirsi nella necessità di assicurare, in relazione ad interessi di carattere generale, la piena autonomia ed efficienza della professione forense al servizio degli enti pubblici (Cassazione Civile, Sezioni Unite, sent. n. 8748 del 26 giugno 2001).

La difesa di una pubblica amministrazione, infatti, postula necessariamente che l’attività professionale dell’avvocato dell’ente pubblico sia orientata all’attuazione dell’interesse pubblico del quale il suo cliente unico è portatore e che può trascendere quello della vittoria nella singola causa. L’avvocato dell’ente pubblico ha, quindi, una funzione di collaborazione ai fini della attuazione della giustizia. Ciò lo differenzia dal libero professionista, avvicinandolo, per la sua peculiare funzione nei rapporti con la magistratura giudicante, assimilabile per questo profilo a quella dell’Avvocatura dello Stato, alla posizione processuale del pubblico ministero, in quanto anche egli portatore di un interesse pubblico.

L’autonomia e la unitarietà dell’Avvocatura di un Ente Pubblico non sono richieste tanto a tutela di prerogative soggettive, quanto a presidio e garanzia del pubblico interesse.

In questa ottica la Corte di Cassazione, dopo avere affermato che “l'art. 3, ultimo comma, lett. b), r.d.l. 27 novembre 1933 n. 1578, richiede che presso l'ente pubblico esista un ufficio legale costituente un'unità organica autonoma e che coloro i quali sono ad esso addetti esercitino con libertà ed autonomia le loro funzioni di competenza, con sostanziale estraneità all'apparato amministrativo, in posizione di indipendenza da tutti i settori previsti in organico e con esclusione di ogni attività di gestione”, ha negato il diritto del professionista alla iscrizione negli elenchi speciali annessi all’albo professionale, avendo accertato che l’ufficio legale non presentava i requisiti prescritti (Cassazione civile, Sezioni Unite, 18 aprile 2002, n. 5559; 14 marzo 2002, n. 3733). Nello stesso senso si è più volte pronunciato il Consiglio Nazionale Forense (22/05/2001, n.90). 

Pertanto: autonomia, anche organizzativa, ed unitarietà della struttura professionale e autonomia dei singoli avvocati dettata con estrema chiarezza, sia dalla Legge professionale, sia dal CCNL, sia, infine, dalla giurisprudenza e dall’Ordine professionale.

- 2. Confronto con la normativa regolamentare. La Commissione è chiamata a verificare se tale inderogabile normativa è rispettata nell’ambito dell’Ordinamento dell’INAIL.

Dal che la necessità di “esaminare il ruolo e la posizione dell’Avvocatura nell’ambito dell’Ordinamento dell’INAIL”, con riferimento alla normativa che la interessano.

- A) Delibera del Consiglio di Amministrazione n.232 del 1° luglio 1999 (Regolamento di Organizzazione dell’INAIL).

(omissis)

B) Delibera n. 248 del 15  luglio 1999 (Ordinamento delle Strutture centrali e territoriali)

(omissis) 

- 3. Conclusioni e proposte. Pertanto, la lettura delle norme regolamentari sopra riportate, nelle quali si afferma il principio dell’ autonomia professionale del singolo professionista (in una logica di piena integrazione tra apporto tecnico-specialistico e processi lavorativi aziendali), rende evidente che l’Ordinamento riconosce, in termini generali, l’autonomia e l’autogoverno dell’Avvocatura. 

Non sempre, però, le disposizioni di dettaglio costituiscono coerente declinazione dei suddetti principi.

Ciò risulta particolarmente evidente con riguardo sia all'Avvocatura generale che per le Avvocature Regionali e Distrettuali

(omissis)

Pertanto, da quanto premesso, l’autonomia delle Strutture professionali, per l’espletamento delle finalità chiaramente espresse negli articoli 18 e 19 della delibera n.248/1999, non sempre trova riscontro nelle disposizioni contenute nelle delibere nn. 232, 239 e 248, poiché in talune di esse, come prima rilevato,si evidenzia la dipendenza operativa dell’Avvocatura dalla Direzione Generale.

Tale dipendenza, peraltro, è assai più marcata nell’applicazione pratica di dette normative come ad esempio: 

(omissis)

Gli esempi ed i riferimenti, purtroppo, non mancano: come nel conferimento degli incarichi e nel “Sistema di valutazione e sviluppo delle risorse umane”, approvato con deliberazione del Commissario Straordinario n. 915 del 2003 (cfr. all. 10), in ordine al quale risulta pendente un ricorso giudiziario proposto da numerosi avvocati, sicchè l’autonomia dell’Avvocatura, rispetto all’apparato amministrativo, si rivela soltanto una espressione verbale.

Il contenuto degli articoli 18 e 19 della delibera 248, è chiaro ed inequivocabile, specie per quanto in esso è particolarmente specificato: “fornisce assistenza legale agli Organi”.

Orbene chi deve fornire assistenza legale agli Organi non può dipendere da uno degli Organi: il Direttore Generale, poiché la funzione inevitabilmente ne sarebbe condizionata sia al Centro che nel Territorio, non essendo garantita la autonomia degli Avvocati rispetto all’apparato amministrativo.

Pertanto, l’Avvocatura, potrà effettivamente operare in concreta autonomia  soltanto se collocata in posizione di staff rispetto a tutti gli Organi dell’Ente. 

Ed è questa la basilare proposta modificativa del vigente Ordinamento che la Commissione formula al Consiglio di Amministrazione.

La Commissione ritiene, pertanto, che, collocata l’Avvocatura in posizione di staff interorgani, si debbano apportare le altre modifiche necessarie a:

· rimuovere le disposizioni che risultano in contrasto con il principio di autonomia  dell’Avvocatura;

· ricondurre il governo della stessa alla funzione di coordinamento avente come contenuto la razionale distribuzione dei compiti tra i professionisti e la promozione della necessaria uniformità di indirizzo nel rispetto della collegialità;

· definire ordinate modalità di articolazione dei rapporti dell’Avvocatura con gli Organi e con la Dirigenza da realizzare, con il collocamento dell’Avvocatura in posizione di staff, mediante un raccordo che potrà essere assicurato, a livello centrale, dall’Avvocato Generale mercè i Coordinatori centrali negli ambiti delle loro competenze, ed a livello territoriale dai Coordinatori delle Avvocature regionali e distrettuali nei limiti delle loro competenze.

· riaffermare che l’Avvocato non è responsabile del raggiungimento degli obiettivi, ma esclusivamente della prestazione professionale, anche se in  una logica di piena integrazione tra apporto tecnico-specialistico e processi lavorativi aziendali;

· ristabilire il principio della pregiudizialità dell’accertamento del Consiglio dell’Ordine in merito alla responsabilità professionale, comunque, preliminarmente, acquisendo in contraddittorio le valutazioni del professionista interessato a norma dell’art.36 del C.C.N.L. vigente;

- 4. Normativa specifica per l’Avvocatura: istituzione di un organismo consultivo. Ma, ancora: risolti i problemi della collocazione dell’Avvocatura nell’Ordinamento e quello dei rapporti sia con gli Organi sia con la Dirigenza, si pone il problema di adeguare il riconoscimento dell’autonomia delle Strutture professionali degli Avvocati mediante la previsione di meccanismi interni che consentano l’autogestione dell’Avvocatura (cioè gestione autonoma) medesima con riferimento a tutti gli aspetti nei quali vengono in rilievo valutazioni concernenti gli Avvocati, che la Commissione dovrà specificare.

In proposito, potrebbe essere appropriato il riferimento all’organizzazione dell’Avvocatura dello Stato, comunque adeguando le normative ordinamentali dell’INAIL nel rispetto della Legge professionale e del Contratto: in questa prospettiva si propone la costituzione di un organismo consultivo destinato ad assicurare l'autonomia e l'indipendenza dell'Avvocatura rispetto all'apparato burocratico – amministrativo mediante l’emanazione di “pareri obbligatori e vincolanti”.

Allo scopo si ritiene indispensabile, considerata la assoluta peculiarità della funzione propria dell’Avvocatura, per come innanzi richiamata, che nella normativa regolamentare ed in particolare nel Regolamento di Organizzazione siano inserite specifiche disposizioni per l’Avvocatura, distinte da quelle che riguardano le Consulenze Professionali.

Pertanto, sono stati predisposti due articoli aggiuntivi (articoli 42 - bis e 42 - ter) che si sottopongono all’esame del Consiglio di Amministrazione.

Va al riguardo precisato che nell’esame delle problematiche relative alla Avvocatura è venuta in rilievo la stretta interconnessione, anche a livello normativo, della Avvocatura medesima con le altre Consulenze professionali. Ma anche se la disciplina contrattuale degli Avvocati è inserita nell’apposita separata area dei professionisti, le norme deontologiche riguardanti gli Avvocati hanno una loro peculiarità che li distingue dagli altri professionisti: tale peculiarità emerge in maniera ancor più evidente nella previsione per gli Avvocati della loro incompatibilità tra l’esercizio della libera professione ed il loro stato di pubblico dipendente, incompatibilità, viceversa, inesistente per gli altri professionisti.

Per quanto premesso e giusta il mandato ricevuto dal Consiglio di Amministrazione, le proposte di modificazione delle normative ordinamentali dell’Istituto, fanno riferimento esclusivamente agli Avvocati.
Ciononostante, sussistendo, come sopra evidenziato, una disciplina contrattuale unitaria per tutti i professionisti il Consiglio di Amministrazione potrebbe valutare eventuali modifiche dell’attuale normativa anche per gli altri professionisti e per le relative Consulenze professionali.

TESTI NORMATIVI CONSULTATI

1) R.D.L. 27 novembre 1933, n.1578, art.3 (convertito nella Legge 22 gennaio 1934, n.36)

2) Codice deontologico forense approvato dal Consiglio Nazionale Forense il 17 aprile 1997 e modificato il 16 ottobre 1999

3) Regolamento del Consiglio dell’Ordine Avvocati di Roma del 26 ottobre 2004

4) Legge 20 marzo 1975, n.70: artt. 15, 16 e 18

5) D.P.R. 26 maggio 1976, n.411: artt.18-29 (primo contratto post-riforma Legge 70/1975)

6) D.P.R. 16 ottobre 1979, n.509 artt. 13 e 20 (secondo contratto)

7) D.P.R.L 25 giugno 1983, n.346, art.19 (terzo contratto)

8) Legge 9 marzo 1989, n.88, art.55 (Ristrutturazione INPS ed INAIL)

9) Legge 23 dicembre 2000, n.388, art.69, comma 16 (Legge Finanziaria 2001-Avvocature Enti pubblici previdenziali)

10) Decreto Legislativo 20 marzo 2001, n.165: art.12 (ex art.12/bis 29/93); art.27 (ex art.27/bis 29/93); art.66 (ex art. 69/bis 29/93); art.69, comma 11 (ex art.73, comma 2, 29/93) abrogativo del Decreto Legislativo 3 febbraio 1993, n.29 e successive integrazioni e modificazioni – Decreto Legislativo 31 marzo 1998, n.80 – Decreto Legislativo 29 ottobre 1998, n.387)

11) C.C.N.L. 1998/2001 stipulato il 16 febbraio 1999 e pubblicato Gazzetta Ufficiale 13.3.1999: artt. da 33 a 38

12) Regolamento di Organizzazione – delibera C.d.A. 1° luglio 1999, n.232: artt.16, comma 1, lettera h, 19, 33

13) Ordinamento delle Strutture Centrali e Territoriali – delibera C.d.A. 15 luglio 1999, n.248 artt. 19, 26, 27

14) Legge 3 aprile 1979, n.103 – Avvocatura dello Stato

GIURISPRUDENZA

Corte di Cassazione - Sezioni Unite civili, sentenza 18 aprile 2002, n. 5559 (in Foro It. 2002, con nota di L. Carbone)

" omissis deve ritenersi decisivo l'accertamento in fatto compiuto dal consiglio nazionale, incensurabile in questa sede in considerazione dei rilevati limiti del ricorso a queste sezioni unite in materia, secondo cui non è stata data la prova né che esistesse nell'ente un ufficio legale costituente un'unità organica autonoma, né che gli addetti al cosi chiamato "ramo professionale legale” esercitassero con libertà ed autonomia le loro funzioni di competenza, con sostanziale estraneità dall'apparato amministrativo, in posizione di indipendenza da tutti i settori previsti in organico, con esclusione di ogni attività di gestione."

"L'infondatezza del motivo in esame emerge dunque dalla mancanza, assorbente di ogni altra questione, del presupposto sul quale si basa, l'esistenza cioè di un ufficio legale, atteso che, da un lato, la ratio della deroga al regime di incompatibilità, di cui all'art. 3, ultimo comma, lett. b), della legge professionale forense va individuata nell'esigenza di tutelare l'indipendenza della professione e l'autonomia di giudizio e d'iniziativa degli avvocati nella difesa e patrocinio degli interessi del cliente, e, d'altro lato, tale libertà sussiste nel rapporto di lavoro subordinato del professionista con un ente pubblico in quanto la sua attività possa essere esplicata in un autonomo e ben distinto ufficio legale dell'ente medesimo"

IL CONSIGLIO DI AMMINISTRAZIONE

(nella seduta del …………………. )

omissis

DELIBERA

I
di modificare la sua precedente deliberazione in data 1° luglio 1999, n. 232 "Regolamento di Organizzazione" come segue:

 (omissis)
SEZIONE IV 

L’AVVOCATURA 

Articolo 42 – bis

1. L’attività di consulenza legale, difesa e rappresentanza in giudizio dell’INAIL è affidata all’Avvocatura, articolata a livello centrale nell'Avvocatura generale, definita nell'Allegato "A" al presente Regolamento di cui costituisce parte integrante e sostanziale, e a livello periferico nelle Avvocature Regionali e Distrettuali. 

L'Avvocatura Generale è costituita da Settori centrali con competenze specialistiche per materia, mentre le Avvocature Regionali e Distrettuali sono costituite sulla base delle strutture territoriali assistite con specifico riferimento alla ripartizione degli uffici giudiziari in Corti di appello.

L'Avvocatura costituisce un'unità organica autonoma e si configura nelle sue articolazioni come uno studio professionale organizzato, collocata in posizione di staff degli Organi dell’Istituto. 

Gli avvocati ad essa addetti esercitano con libertà ed autonomia le funzioni di competenza, con sostanziale estraneità all'apparato amministrativo  rispetto a tutti i settori previsti in organico e con esclusione di ogni attività di gestione.

Corollario della personale responsabilità e dell’autonomia professionale è la sostanziale autonomia ed unitarietà delle avvocature come strutture professionali, all’interno delle quali l'avvocato esplica la sua opera, anche dal punto di vista organizzativo.

A tutte le articolazioni che costituiscono l'Avvocatura deve essere garantito il necessario supporto amministrativo e tecnico di collaborazione, adeguato qualitativamente - quantitativamente e funzionalmente dipendente dalle Avvocature stesse, nonché idonea dotazione di mezzi strumentali

2. Gli avvocati svolgono la loro attività in conformità alla normativa che disciplina la professione, rispondendone a norma di legge, secondo lo specifico ordinamento professionale con l’assunzione delle conseguenti responsabilità.

Il rigoroso rispetto delle norme deontologiche che promanano dall’Ordine professionale costituisce un vincolo primario per ciascun avvocato, il quale si attiene altresì agli indirizzi del competente coordinatore, al fine di assicurare l’uniformità dell’attività professionale in relazione alle linee programmatiche e gestionali dell’amministrazione.

L’organizzazione ed il governo dell’Avvocatura è assicurata a livello centrale e territoriale dalla funzione di coordinamento avente come contenuto la razionale distribuzione dei compiti tra i professionisti e la promozione della necessaria uniformità di indirizzo nel rispetto del criterio della collegialità.

L'Avvocatura è affidata ad un Avvocato con funzione di coordinatore generale, che assume la denominazione di "Avvocato generale", mentre i Settori centrali dell'Avvocatura generale e Le avvocature Regionali e Distrettuali sono affidate ad Avvocati con funzioni di coordinatore. Il coordinatore generale ed i coordinatori di Settore centrale e periferico sono posti in posizione di “primus inter pares” rispetto agli altri Avvocati. E' escluso ogni rapporto di subordinazione gerarchica funzionale ed organizzativa tra gli avvocati e nei confronti degli Avvocati coordinatori e dei dirigenti. 

3. Il raccordo con gli Organi dell’Istituto e con la dirigenza è assicurato, a livello centrale, a cura dell'Avvocato Generale mercé i coordinatori dei Settori centrali negli ambiti di rispettiva competenza, ed a livello territoriale, a cura dei Coordinatori delle Avvocature regionali e distrettuali.

4. Nei casi di insufficienza o mancanza di avvocature interne l'attività di consulenza legale, difesa e rappresentanza in giudizio può essere assicurata dalle avvocature esistenti presso altri enti del comparto mediante convenzioni onerose, che disciplinano i relativi aspetti organizzativi, normativi ed economici.

5. L’accertamento dell’eventuale responsabilità professionale nell’esercizio del mandato professionale deve essere richiesto al Consiglio dell’Ordine al quale è iscritto l’Avvocato e le sanzioni disciplinari potranno essere irrogate soltanto in relazione all’esito di detto accertamento. 

6. Ai coordinatori delle Avvocature è affidato un proprio budget limitatamente alle spese di funzionamento della struttura tale da garantirne la piena autonomia organizzativa.

Articolo 42 – ter

1.Al fine di assicurare l'autonomia e l’indipendenza dell’Avvocatura è istituito il Consiglio degli avvocati, che è composto

a) dall’Avvocato generale;

b) da due Avvocati, con funzioni di coordinatore di Settore centrale, più anziani nell’incarico;

c) da quattro avvocati con funzioni di coordinatore di Avvocatura regionale o distrettuale più anziani nell’incarico, individuati con riferimento alle Avvocature periferiche dislocate nell’Italia settentrionale, centrale, meridionale ed insulare;

d) da sette Avvocati eletti da tutti gli Avvocati riuniti in un unico collegio secondo le disposizioni del comma seguente.

In caso di impedimento o di assenza o quando il Consiglio debba esprimere parere sui provvedimenti che li concernono, i componenti sono sostituiti dagli Avvocati che li seguono in ordine di anzianità nell’incarico, i componenti di cui alla lettera d) dai supplenti eletti contestualmente secondo l’ordine di elezione.

I componenti eletti durano in carica cinque anni e non sono immediatamente rieleggibili.

Le funzioni di segretario del Consiglio sono espletate dal più giovane dei componenti

Le funzioni di relatore per ciascun affare in trattazione presso il Consiglio sono esercitate da uno dei suoi componenti designato di volta in volta dall’Avvocato Generale.

Il Consiglio non può validamente deliberare se non sono presenti otto dei quattordici  membri che lo compongono; le deliberazioni del Consiglio sono adottate con voto favorevole della maggioranza dei suoi componenti.

2. Per l’elezione dei componenti del Consiglio degli Avvocati di cui alla lettera d) del comma 1 è istituito un ufficio elettorale presso l’Avvocatura generale, composto da un coordinatore di settore centrale, che lo presiede, designato dall’Avvocato generale, nonché da due avvocati in servizio presso l’Avvocatura generale.

Le elezioni sono indette con provvedimento dell’Avvocato generale in cui sono dettate le modalità di votazione.

Il voto è personale, diretto e segreto. Ciascun elettore ha facoltà di votare per non più di tre Avvocati quali componenti effettivi e tre Avvocati quali componenti supplenti.

3. Il Consiglio degli avvocati provvede ad esprimere parere obbligatorio e vincolante per l’Amministrazione :

a) ai fini della distribuzione degli Avvocati a livello centrale e territoriale, sulla base di criteri da esso predeterminati ed essenzialmente in base agli affari affidati alle Strutture interessate oggettivamente determinati, sulla assegnazione degli Avvocati di prima nomina ed in ordine ad ogni domanda o proposta di trasferimento. Ferme restando le prerogative delle Organizzazioni sindacali in materia;

b) sui ricorsi proposti dagli Avvocati contro i provvedimenti di sostituzione adottati, per gravi motivi con provvedimento motivato, dall’Avvocato generale o dal Coordinatore centrale o territoriale nella trattazione degli affari loro affidati;

c) sulle divergenze di opinioni che insorgono nella trattazione degli affari contenziosi e consultivi con l’Avvocato generale o con i Coordinatori, a seguito di istanza prospettata con relazione scritta degli Avvocati interessati, i quali, in caso di pronuncia contraria, possono chiedere di essere sostituiti nella trattazione;

d) sul conferimento agli avvocati di qualsiasi tipo di incarico, ed in generale ai fini della corretta tenuta dei fascicoli personali degli Avvocati, in relazione alle procedure di conferimento degli incarichi di coordinamento e per quelle di attribuzione dei livelli differenziati di professionalità;

e) negli altri casi in cui venga in rilievo una valutazione dei professionisti ai sensi dei criteri e principi stabiliti dalla contrattazione collettiva nazionale, a garanzia della assoluta trasparenza del processo mediante l’apporto determinante in sede valutativa delle necessarie competenze tecniche, sia sotto l’aspetto della conoscenza delle specifiche discipline e delle regole che le governano, sia sotto quello della capacità di esprimere un giudizio rigorosamente obbiettivo, sulla base di metodiche valutative adeguate alla specificità dell’area professionale legale. A tal fine, il Consiglio acquisisce, in contraddittorio con l’Avvocato interessato e prima che l’Amministrazione proceda alla definitiva formalizzazione sia di una valutazione per la revoca dell’incarico di coordinamento sia di provvedimenti sanzionatori, le osservazioni del professionista, il quale può essere assistito da un rappresentante dell’organizzazione sindacale cui egli aderisce o comunque conferisce mandato, ovvero da persona di sua fiducia. Ove occorra, a seguito del previo contraddittorio con l’interessato, il Consiglio può procedere, con uno dei suoi componenti designato dal Consiglio stesso, ad atti di verifica e di accertamento delle circostanze di fatto dedotte dall’interessato medesimo.

f) sulla dotazione del personale amministrativo addetto alle Avvocature, che deve essere qualitativamente e quantitativamente adeguato e funzionalmente dipendente dalle avvocature stesse".

4. Per la valorizzazione della funzione di coordinamento è istituto il “Gruppo consultivo di coordinamento”, composto dall’Avvocato Generale, che lo presiede, e dagli Avvocati coordinatori dei Settori dell’Avvocatura Generale e delle Avvocature regionali e distrettuali. Il Gruppo si riunisce almeno una volta ogni due mesi per discutere e deliberare, a maggioranza dei presenti, sulle seguenti materie:

a) sulle questioni di massima o di particolare rilevanza ai fini della promozione della necessaria uniformità di indirizzo che deve essere assicurato da tutti gli avvocati nella trattazione degli affari contenziosi e consultivi in relazione alle linee programmatiche e gestionali dell’amministrazione;

b) sulle questioni organizzative di carattere generale finalizzate al regolare svolgimento dell’attività professionale, correlate alle specifiche competenze dei coordinatori in materia di promozione della uniformità di indirizzo e di razionale distribuzione degli incarichi professionali tra gli avvocati;

c) fabbisogno di formazione ed aggiornamento professionale degli Avvocati ai fini della predisposizione di proposte da parte del competente Settore centrale nell’ambito del Piano di formazione generale dell’Istituto.
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R O M A 

Illustre Onorevole,

l’Unione Avvocati degli Enti Pubblici ha preso cognizione della relazione della Commissione consiliare presieduta dalla S.V. e mi ha incaricato, quale responsabile del Comparto Parastato, di esprimerLe la gratitudine e l’apprezzamento dell’Unione per il lavoro svolto e per le conclusioni alle quali è pervenuta la Commissione.

Assolvo a tale incarico con convinto entusiasmo, interpretando i sentimenti di tutti i Colleghi degli Enti pubblici.  

Come Ella sa, l’Unione si occupa attivamente da oltre un trentennio delle problematiche relative all’Avvocatura pubblica, tra le quali, di primario rilievo, è quella rappresentata dai rapporti degli uffici legali con le strutture amministrative degli enti. Si tratta di questioni che stanno a cuore a tutti i legali, i quali guardano con particolare interesse alle normative regolamentari che esaltano le prerogative dell’esercizio professionale forense, tra le quali, essenziali, l’autonomia e l’indipendenza, anche quando non concernono specificamente l’Ente di appartenenza. Infatti i progressi normativi che si registrano per alcuni comparti, finiscono, nel tempo, per avere un benefico riflesso sulla condizione generale dell’avvocato dell’ente pubblico, indipendentemente dalla sua appartenenza ad un ente o ad un altro.

Le conclusioni della Commissione dalla S.V. presieduta colgono i punti nodali della “anomalia” costituita dall’esercizio professionale forense in condizioni di dipendenza, risolvendo gli inevitabili punti di crisi in maniera encomiabile. Mi riferisco, in particolare, ai canali di collegamento dell’Avvocatura con le strutture amministrative dell’INAIL, ai rapporti tra i legali all’interno delle Avvocature, alle funzioni del coordinatore, all’aspetto disciplinare, di competenza dei Consigli dell’Ordine. In relazione a quest’ultimo punto, la prevalenza ordinistica rafforza l’autonomia all’interno dell’Ente, garanzia, in definitiva, del buon andamento della pubblica amministrazione.

Nella assoluta convinzione che la corretta definizione del ruolo dell’avvocato si risolve in un beneficio per l’Ente, soprattutto per quanto riguarda i suoi rapporti con l’esterno, sento il dovere di manifestarle che le conclusioni alle quali è pervenuta la Commissione non potevano che essere il frutto di una conoscenza approfondita e diretta delle problematiche in discussione da parte di chi ne ha diretto i lavori. 

Con i sensi della mia personale stima e con la gratitudine dell’Unione, Le porgo distinti ossequi.










Avv. Paolo Ciannella 

- 7. Conclusioni

Come si è potuto esaminare, le guarentigie degli avvocati pubblici non sono mai state seriamente messe in discussione, neanche nei più difficili tempi recenti e l’Ordine degli Avvocati ha sempre dimostrato di essere vicino e sapere tutelare gli iscritti all’elenco speciale, con l’ausilio della giurisprudenza amministrativa e di legittimità. 
La Corte di Cassazione, ancora di recente, ha avuto occasione di ribadire che “per l’iscrizione all’elenco speciale è necessario il concorso di due presupposti: a) deve esistere, nell’ambito dell’ente pubblico, un ufficio legale che costituisca un’unità organica autonoma; b) colui che chiede l’iscrizione faccia parte dell’ufficio legale e sia incaricato di svolgervi tale attività professionale, limitatamente alle cause ed agli affari propri dell’ente” (Cass. S.U. 17.7.2009 n. 16629, fattispecie nella quale è stata rifiutata l’iscrizione ad un legale di una società mista per l’assenza del requisito della stabilità dell’inquadramento nell’ufficio legale, senza la quale “l’attività dell’avvocato non può dirsi né autonoma, né indipendente, né libera e non assume quel carattere di specificità che è data solo dalla continuità delle funzioni esercitate”).

 Ancor più recentemente i giudici di Piazza Cavour sono nuovamente intervenuti sul tema, dichiarando che l’avvocato dell’ente locale coinvolto in attività amministrative del comune non può essere iscritto all’elenco speciale (Cass. S.U. 19.8.2009 n. 18359, fattispecie di un legale di un comune che gestiva anche l’ufficio del commercio). Nella motivazione della sentenza si ribadiscono ancora i principi fondamentali già richiamati: “l’individuazione del senso e la ratio della norma tale da preservare l’avvocato-dipendente dal rischio di condizionamento nell’esercizio della sua professione” e si ribadiscono i requisiti necessari per l’iscrizione: a) esistenza di un ufficio legale costituente un’entità organica autonoma; b) svolgimento delle funzioni di competenza, con libertà ed autonomia, con sostanziale estraneità all’apparato amministrativo, in posizione di indipendenza e  con esclusione da ogni attività di gestione; c) esercizio nell’interesse dell’ente soltanto dell’attività professionale giudiziaria ed extragiudiziaria, con esclusione di attività amministrativa.
La giurisprudenza è dunque ormai ampiamente consolidata e costituisce un ottimo baluardo a sostegno delle nostre tesi, i Consigli dell’Ordine hanno dimostrato di sapere essere vicini e tutelare i propri iscritti agli elenchi speciali.

Ci auguriamo che anche il Legislatore, ovemai dovesse riuscire a portare a termine la tanto agognata riforma dell’ordinamento professionale forense, sappia riprendere i principi sopra riportati e riassumerli in un articolato chiaro che non dia luogo a possibili difformi interpretazioni.
Bisogna però vigilare perché le amministrazioni non hanno mai rinunciato al tentativo di limitare l’indipendenza e l’autonomia professionale dei legali degli enti, asservendoli e riducendoli al rango di giuristi d’impresa.
E’ importante però che l’avvocato pubblico trovi anzitutto in sé stesso la forza delle sue ragioni e la voglia di lottare per non farsi asservire e conservare la propria indipendenza. 
Ci auguriamo che la rilettura degli scritti di un Maestro quale è stato l’avv. Gallitto e delle sentenze della Suprema Corte possano costituire un valido ausilio.

� Nell’esercizio di questa sua funzione di Consigliere di amministrazione dell’INAIL, gli autori della comunicazione ( e più direttamente l’Avv. Pasquale Rossi, che lo ha coadiuvato nel riesame dell’ordinamento dell’Avvocatura) hanno avuto la fortuna e l’onore di collaborare con lui, nell’attuazione del progetto ambizioso di completamento, nell’ambito dell’INAIL, di una regolamentazione dell’Avvocatura secondo i principi delineati dall’Ordinamento forense, come interpretati dalla Corte Costituzionale e dalla Corte di Cassazione, coerente con gli indirizzi del Consiglio dell’Ordine di Roma, elaborati dalla Commissione Enti Pubblici con specifico provvedimento del 28 ottobre 2004.


� Recentemente la Corte di Cassazione Sezioni Unite con sentenza del 19 agosto 2009, n. 18359 ha ribadito la natura di “norma eccezionale” dell’art. 3 del vigente ordinamento professionale, confermando gli elementi indispensabili necessari perché possa legittimamente operare un “avvocato dipendente” da un ente pubblico: ufficio legale costituente “unità organica autonoma”; esclusività della professione legale a favore dell’ente ed incompatibilità con attività di natura amministrativa. Conforme è la giurisprudenza anche del Consiglio di Stato.





� Il testo è pubblicato in Atti del primo Convegno di studi “Riordinamento degli Enti pubblici e funzioni delle loro Avvocature”, Napoli il 20 - 23 ottobre 1973, Jovene Editore, 1974, pag. 361 e ss..


� Appare opportuno ricordare in sintesi l’intervento dell’Avv. Mario Salvatore, op. cit., p. 355: “Riferendomi a questa richiesta, direi, a questi osanna all’autonomia di noi avvocati degli enti pubblici, vorrei che incominciassimo da noi a conquistarci questa autonomia, e non aspettassimo quel giorno, chissà quanto futuro, in cui uscirà un provvedimento di legge, se uscirà, che ammetterà la nostra autonomia funzionale negli enti. Questa conquista dovremmo incominciare a farla da oggi, piuttosto che da domani; e non credo che potremo farla se, mi consenta il prof. Esposito di dissentire, ci immedesimeremo con l’ente. Fino a quando ci saremo immedesimati con l’ente, non saremo autonomi funzionalmente, perché ci metteremo ciecamente al servizio dell’ente e cercheremo quanto più è possibile di strozzare, direi quasi, il significato delle parole, di spostare la virgola perché l’ente abbia sempre e comunque ragione. (omissis) Se facciamo capire alle nostre amministrazioni che alcune posizioni non sono sostenibili, faremo il vantaggio sia delle amministrazioni sia di noi stessi perché le posizioni di autonomia e di prestigio, le posizioni di dignità si conquistano, non si aspettano”. Inoltre aggiungeva “Ho sentito dire di un collega che ha avuto, nientemeno, dalla direzione generale del suo ente le conclusioni scritte. Vorrei però sapere:gli faceva comodo di avere quelle conclusioni scritte, perché nel caso in cui la causa fosse andata male avrebbe detto: “Che volete, me le avete scritte voi !”.Probabilmente se avesse avuto il senso dell’autonomia e della dignità professionale, quel collega non avrebbe proprio fatto sapere all’ente che era fissata l’udienza di precisazione delle conclusioni. Noi non dobbiamo far sapere giorno per giorno, ciò che succede, e svolgendo il nostro ministero dobbiamo farlo liberamente senza immedesimarci nell’ente.”.


� Prof. Avv. Enrico Esposito, Presidente dell’UNAEP, autore di una “relazione”, riportata nelle pagine che seguono. Cfr. Atti  cit. pag. 67 e ss.. 


� Una posizione riferibile agli avvocati di alcuni enti, come emergeva dalla Relazione Esposito, in cui si faceva riferimento specifico alla situazione degli uffici legali di alcuni istituti di credito, segnalandosi l’utilizzo anche di un avvocato esterno, “configurato come un “mero nuncius di messaggi preparati all’interno da altri avvocati i quali non possono indossare la toga nelle aule giudiziarie ma in pratica operano nelle aule ben più sostanzialmente di coloro che colà vanno a depositare determinati atti” (così testualmente a pag. 83). Ben diversa la posizione del prof. Abbamonte anni dopo, e precisamente nel Convegno giuridico sul tema “Le Avvocature degli Enti pubblici”, organizzato dall’UNAEP e svoltosi a Cava de’ Tirreni nei giorni 2 – 4 aprile 1996. In quell’occasione, a proposito degli Avvocati degli enti pubblici, dopo avere premesso di avere avuto l’occasione di difenderli in alcuni giudizi e che l’istanza che aveva potuto cogliere, studiando i loro atteggiamenti e le loro richieste era quella “secondo la quale gli avvocati degli Enti pubblici vogliono essere avvocati, cioè vogliono essere se stessi”, precisava, “l’istanza degli avvocati è differenziarsi all’interno della burocrazia, o, addirittura, di avere delle strutture distinte per esercitare la funzione di avvocati degli enti pubblici: questo non perché pretendono di essere migliori o peggiori di chicchessia ma perché pretendono di essere quello che sono e mi pare che questo sia il diritto alla propria identità che, notate bene, è un diritto della personalità; lo status professionale attiene ai diritti della personalità” (cfr. Intervento, in Atti cit. Convegno, pag. 93) 


� Cfr. Atti del Convegno editi da Jovene, Napoli, 1974, p. 23 e ss.. Un’altra relazione fu svolta dal Prof. Vincenzo Spagnuolo Vigorita sul tema “Gli enti pubblici come momento giuridico di una programmazione economica”, p. 45 e ss. Atti cit..


� Cfr. Atti cit., p. 67 e ss.


� Cfr. A. ZUCARO, Il governo del pubblico impiego. Dalla Legge quadro n. 93/1983 al decreto delegato n. 29/1993, Franco Angeli Editore, 1993.


� In proposito giova ricordare un orientamento, sia pure vetusto della Corte dei Conti, espresso con una determinazione di annullamento di una deliberazione dell’INAIL con la quale si consentiva il passaggio dalla dirigenza al ruolo legale in via diretta, sulla base delle seguenti motivazioni: “Non par dubbio, infatti, che gli appartenenti al ramo legale svolgano un’attività profondamente diversa da quella amministrativa – anche la più elevata – tale da comportare una specifica professionalità  distinta da quella richiesta per la seconda e quindi anche per la dirigenza (Cfr. Consiglio di Stato Sez. IV 7 febbraio 1983, n. 63). Il patrimonio di capacità, conoscenza e preparazione proprio delle due attività è per sua natura non omogeneo e pertanto oltreché difficilmente comparabile, tale da non consentire un interscambio del relativo personale. La conoscenza del diritto sostanziale che si richiede per la funzione dirigenziale è ben diversa dalla proiezione dello stesso nella dinamica processuale, in cui appunto si estrinseca l’opera tipica del legale, cui non a caso è riconosciuta piena autonomia con annessa assunzione di specifica responsabilità di natura professionale; d’altro canto, le complesse capacità richieste per la dirigenza, specialmente sotto il profilo direzionale, programmatorio e gestionale, risulterebbero mal utilizzate nel mero ambito del “ruolo legale”.


� Nella Relazione introduttiva al Convegno UNAEP del 1996, l’Avv. Sergio Cannella (Presidente dell’UNAEP) osservava che nell’esame della collocazione dell’Avvocato dipendente dall’ente pubblico vengono in rilievo “tre poli di riferimento: l’Avvocatura dello Stato che offre un modello collaudato di ufficio legale organizzato nel quale la individualità del professionista viene in parte sacrificata a vantaggio della uniformità di indirizzo; la dirigenza nella quale si riconosce per gli effetti sia pure marginali dell’inserimento organico nella struttura dell’ente; l’Ordine forense che rappresenta la sua matrice e che continua ad accoglierlo anche se in posizione di specialità” (pag. 15 Atti)..


� Cfr. Atti cit. pag. 72


� Cfr. in argomento Cassazione Sezioni Unite 25 novembre 2004 – 3 maggio 2005, n. 9096 (Pres. Carboni – Rel. Cicala) nella quale la Cassazione adegua la figura dell’avvocato pubblico alle “privatizzazioni”.


� Cfr. Atti cit., pag. 82 e ss.. 


� Una precisazione questa condivisa dall’Avv. Gallitto, come può desumersi dalle considerazioni successivamente svolte dal medesimo, come Presidente della Commissione consiliare dell’INAIL sul “ruolo dell’Avvocatura”, istituita con la citata deliberazione n. 15 del 2005, in occasione della redazione della “relazione finale”, in cui si precisa che “La ratio dell’articolo 3 del Regio Decreto Legge 27 novembre 1933, n. 1578 deve rinvenirsi nella necessità di assicurare, in relazione ad interessi di carattere generale, la piena autonomia ed efficienza della professione forense al servizio degli enti pubblici (Cassazione Civile, Sezioni Unite, sent. N. 8748 del 26 giugno 2001). La difesa di una pubblica amministrazione, infatti, postula necessariamente che l’attività professionale dell’avvocato dell’ente pubblico sia orientata all’attuazione dell’interesse pubblico del quale il suo cliente unico è portatore e che può trascendere quello della vittoria nella singola causa. L’Avvocato dell’ente pubblico ha, quindi, una funzione di collaborazione ai fini dell’attuazione della giustizia. Ciò lo differenzia dal libero professionista, avvicinandolo, per la sua peculiare funzione nei rapporti con la magistratura giudicante, assimilabile per questo profilo a quella dell’Avvocatura dello Stato, alla posizione processuale del pubblico ministero, in quanto anche portatore di un interesse pubblico”. 


� Occorre tuttavia considerare anche i principi di apertura fissati dalla Corte di Cassazione con la sentenza citata nella nota 13 


� Dal citato Testo unico (d. lgs. n. 165/2001), emerge la conferma sostanziale del ruolo tradizionale delle avvocature degli enti pubblici quale è stato delineato formalmente dall’ordinamento professionale del 1933, ed autorevolmente interpretato dall’elaborazione giurisprudenziale: anche nell’ambito del processo di riorganizzazione della pubblica amministrazione realizzato con il decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 e successive modifiche ed integrazioni: Vi è, infatti, per i dipendenti dalle pubbliche amministrazioni iscritti in albi professionali, un rinvio alla preesistente normativa, prevedendosi in una delle “norme finali” che, “in attesa di una organica normativa della materia, restano ferme le disposizioni che disciplinano per i dipendenti delle amministrazioni pubbliche, l’esercizio delle professioni per le quali sono richieste l’abilitazione o l’iscrizione ad ordini o albi professionali”. Ciò costituisce un fatto sintomatico della volontà del legislatore di non intaccare, allo stato, la collocazione ed il ruolo delle strutture professionali che operano all’interno degli enti pubblici.


� Quadro di riferimento normativo: il ruolo delle avvocature degli enti pubblici risulta formalmente riconosciuto con l’art. 3 di tale decreto, in cui è fissato il principio della incompatibilità delle professioni di avvocato (e procuratore) con qualunque impiego od ufficio retribuito con stipendio sul bilancio dello Stato ed in generale di qualsiasi altra amministrazione od istituzione soggetta a tutela o vigilanza (comma 2). In esso, in particolare, si dispone che dall’ambito di tale disposizione sono esclusi “gli avvocati (ed i procuratori) degli uffici legali istituiti sotto qualsiasi denominazione ed in qualsiasi modo presso gli enti di cui allo stesso secondo comma, per quanto concerne le cause e gli affari propri dell’ente presso il quale prestano la loro opera” (comma 3). Conseguentemente, nel decreto in esame si prevede per gli avvocati (ed i procuratori) degli enti pubblici l’iscrizione in un “elenco speciale annesso all’albo” (comma 4). Su questa normativa è preordinata ad incidere la Riforma dell’ordinamento professionale forense in atto.


� Il progetto dell’Avv. Gallitto è incentrato sulla previsione di una separazione netta tra strutture “amministrative”, “professionali” e l’Avvocatura, alla quale è dedicato uno specifica Sezione, nella quale sono disciplinate le strutture della stessa Avvocatura: Avvocatura Generale, ripartita in settori centrali, Avvocature regionali (nel capoluogo di regione sede di Corte di appello) ed Avvocature distrettuali (presso le altre sedi di Corte di appello), con possibilità di dislocazioni presso le altre Sedi provinciali dell’Istituto in relazione agli affari legali trattati ed al bacino di utenza. E’ questa una soluzione che trova il proprio fondamento nel principio della configurazione dell’ufficio legale dell’ente pubblico (tutta l’Avvocatura e non solo l’Avvocatura generale) come “unità organica autonoma” messa in posizione di staff.


� La previsione di un organismo collegiale dell’Avvocatura, pure ritenuto “auspicabile” dal CNF, cui l’Avv. Bartolo Gallitto aveva proposto il suo progetto di avvocatura, non ha tuttavia avuto esito, così , non essendo stata recepita  nella deliberazione definitiva approvata dal Consiglio di Amministrazione n. 276/2007 dell’INAIL.


� La lettera è pubblicata nel sito web della UNAEP.
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