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Riforma necessaria a tutela dell’autonomia (*)
Rodolfo Murra

Con la sentenza ferragostana n. 18359/09 la Suprema Corte ha ritenuto che la decisione dell’Ordine degli Avvocati di Lucca, di cancellare dall’Elenco speciale annesso all’albo un iscritto – dipendente di un Comune ed appartenente all’Avvocatura civica – fosse legittima, giacchè l’avvocato era stato nominato dal proprio Ente anche direttore del personale e dell’ufficio commercio. La statuizione ha quindi confermato la decisione del C.N.F. n. 145 del 27 ottobre 2008 la quale si è collocata nel solco di una giurisprudenza assolutamente prevalente in tema di interpretazione dell’art. 3 dell’attuale legge professionale forense.

I principi ribaditi dai giudici di Piazza Cavour, a mente dei quali l’art. 3 in questione va interpretato in senso restrittivo (costituendo la norma una deroga eccezionale alla regola generale secondo la quale la professione forense è incompatibile con il lavoro subordinato) non possono che essere apprezzati, anche se qualche puntualizzazione occorre pur sempre che sia fatta. Invero, impedire che un esercente la professione legale sia al contempo legato da un vincolo di lavoro dipendente preserva dal rischio di condizionamenti nello svolgimento dell’attività difensiva: quella che la dottrina chiama a buon diritto la “libertà della toga” non tollera che un avvocato possa sentirsi limitato da un rapporto di lavoro subordinato, se non – appunto – nell’eccezionale caso dei legali appartenenti ad una Avvocatura di Ente pubblico. Se, però, tali legali vengono investiti anche di funzioni gestionali all’interno dell’Ente di appartenenza, si può determinare una sorta di infuenza – dettata dalla contiguità con l’apparato amministrativo – in grado di incidere negativamente sullo svolgimento del mandato difensivo. In una parola, il simultaneo svolgimento di attività puramente amministrativa e di attività forense costituisce un attentato al principio dell’autonomia.
Il severo richiamo alla difesa del principio dell’autonomia e dell’indipendenza degli avvocati pubblici, ancora una volta impartito dalla giurisprudenza della Corte di cassazione, dovrebbe però essere seguito da altrettanto coerenti contegni da parte dei rappresentanti del potere cui è affidato l’indirizzo politico delle Amministrazioni. Il che, purtroppo, non è. Troppo spesso accade di assistere a fenomeni degenerativi, in seno agli Enti pubblici, caratterizzati da episodi costituenti la negazione di quei principi di autonomia ed indipendenza che dovrebbero essere assicurati agli avvocati-dipendenti. Da un lato, invero, molti legali subiscono ingerenze nell’esercizio del loro mandato (sovente nell’espletamento della funzione consultiva) che vanno ben al di là del normale dialogo istituzionale che si instaura tra l’assistito ed il proprio avvocato. Sotto il profilo dello status, poi, sono molte le Amministrazioni che considerano il loro personale ascritto al ruolo legale alla stregua di “funzionari passa-carte”, negando la caratura professionale che invece detto ruolo merita. Sistemi di rilevazione automatiche delle presenze opprimenti ed umilianti (sempre considerati illegittimi dalla giurisprudenza amministrativa ed invece diffusamente praticati: cfr., da ultimo, Cons. Stato, V Sez., ord.za 30 luglio 2009 n. 3968), uffici legali diretti da amministrativi neppure in possesso della laurea in giurisprudenza, strutture poste sotto la diretta dipendenza non del legale rappresentante dell’Ente, appartenenti all’Ufficio legale reclutati senza selezioni pubbliche, costituiscono tutti sintomi della volontà delle Amministrazioni di non riconoscere l’importanza dei principi di autonomia e di indipendenza di cui si discute.
Dall’altro lato, non è necessariamente detto che l’assunzione di compiti extra-professionali all’interno dell’Ente da parte degli avvocati costituisca violazione alla regola dell’incompatibilità: estremizzando infatti tale principio si finirebbe per dire che i legali degli Enti non potrebbero mai essere chiamati a svolgere funzioni di commissari di gara o di concorso, ovvero assumere il ruolo di docenti o formatori, pena il rischio di subire poi “condizionamenti” nell’esercizio della professione. Occorrerebbe, allora, verificare caso per caso se lo svolgimento – temporalmente ben limitato – di un altro incarico, bene inteso senza mai rinunciare all’esercizio della professione in favore del proprio Ente, possa di per sé costituire una elusione del concetto di esclusività. 

Di certo in questo senso non aiuta il tenore dell’art. 21 della proposta di riforma dell’ordinamento professionale forense che è in discussione al Senato, e che è stato licenziato dal c.d. Comitato ristretto formatosi in senso alla Commissione giustizia. Tale testo, nonostante costituisca uno sforzo apprezzabile per il superamento della connotazione in senso “negativo” che all’avvocato pubblico ha impresso l’art. 3 della legge professionale emanata nel ventennio, e che ancor oggi disciplina la funzione dell’avvocatura, non appare esaurire l’intera gamma delle problematiche che si sviluppano intorno all’esercizio della professione forense in favore degli Enti pubblici.
Come del resto, è stato sollecitato da più parti (ad esempio, l’Ordine degli Avvocati di Roma si è fatto promotore di apposita mozione presentata all’ultimo congresso nazionale forense svoltosi a Bologna nel novembre scorso), la norma merita un indubbio perfezionamento. 

Nel testo attualmente all’esame del Senato manca l’affermazione di canoni che sono assolutamente fondamentali per impedire che si frustrino i principi dell’autonomia e dell’indipendenza.

1) In primo luogo l’accesso al ruolo. Per le stesse ragioni affermate nella recente pronuncia della Corte di cassazione non si può più consentire che funzionari che sono stati assunti nella carriera amministrativa, diventino “avvocati” sol perché, cooptati dal politico che governa in quel momento l’Ente, sono in possesso dell’abilitazione (magari conseguita vent’anni prima). Questo, da un lato dequalifica le Avvocature cui si accede con selezioni pubbliche severissime e rigorose (dove, sovente, a causa della fermezza nei giudizi, non si riesce neppure a coprire i posti messi a concorso) e, dall’altro, rende deboli, tutti, indifferentemente, gli iscritti all’Elenco speciale.

2) In secondo luogo, sempre in ossequio alle tematiche affrontate dalla Suprema Corte, occore garantire l’impermeabilità del ruolo legale (argomento intimamente connesso con il punto precedente): non è pensabile che chi accede all’Ente mediante un concorso appositamente dedicato al reclutamento della figura forense possa poi ritenersi libero di transitare in altre “famiglie” professionali (area amministrativa in primis), magari attirato dal migliore trattamento economico ivi riservato, per poi far ritorno nell’Area legale quando lo desideri.

3) Ancora (e forse soprattutto): deve essere resa obbligatoria una contrattazione sul piano del trattamento giuridico-economico, a livello decentrato, separata. Questa decisione, che non è influenzata da uno spirito “corporativo”, deve condurre al definitivo riconoscimento della specificità del ruolo legale in seno all’Ente. Solo imponendo all’Ente di dar vita ad un tavolo di contrattazione “aziendale” separato si potranno far valere quelle peculiarità di funzioni che sono tipiche ed esclusive della professione forense. Ovviamente, poi, i contraenti (parte datoriale da un lato, rappresentanza sindacale dall’altro) saranno libere di pervenire a soluzioni che non necessariamente debbono ricalcare quelle sposate da altri Enti.

4) Deve essere garantita poi l’autonomia effettiva dell’Ufficio legale rispetto alle altre strutture dell’Ente. L’Avvocatura deve rispondere esclusivamente al legale rappresentante, dal quale solo riceve i mandati ad lites, senza l’intermediazione organica o funzionale di altri soggetti ovvero di organismi interni od esterni. Quindi è indispensabile scrivere il nuovo art. 21 nel senso che tale indipendenza sia davvero concreta e non meramente fittizia. A capo dell’Avvocatura deve necessariamente esservi un Avvocato, che la governa – quale primus inter pares – in conformità ai principi dell’ordinamento professionale e, quindi, senza vincoli gerarchici propri. Le qualifiche da riservare agli avvocati debbono tener conto delle funzioni svolte (Avvocato capo o coordinatore, Avvocato cassazionista, Avvocato non cassazionista) che sono poi le uniche che l’ordinamrnto forense conosce.
5) Obbligare gli Enti a dotare le Avvocature di risorse tecniche, organizzative e finanziarie adeguate al ruolo svolto da tali strutture non è poi così insignificante. L’avvocato pubblico che sia costretto ad effettuare un aggiornamento professionale esclusivamente a proprie spese ovvero che si veda negata persino la consegna di un nuovo computer od il collegamento a banche dati informatiche, non è messo in grado di espletare il proprio compito alla pari dei suoi colleghi del libero foro (avversari in senso tecnico).

6) Prevedere che i Consigli dell’Ordine forense cui si è iscritti abbiano la legittimazione attiva ad agire in giudizio per l’esecuzione delle proprie delibere, ove non siano ottemperate dagli Enti di appartenenza, a tutela dei diritti degli avvocati dell’elenco speciale, costituisce infine un baluardo al tentativo delle Amministrazioni di soggiogare i propri legali.
Si tratta, in definitiva ed in buona sostanza, di concetti che appartengono già all’idem sentire della classe forense e che non possono essere obliterati sol perché questi avvocati, cui i relativi principi sono da applicare, sono iscritti in un “Elenco speciale annesso all’Albo”.

(*) Articolo pubblicato su “Guida agli Enti locali” – n. 39 del 3 ottobre 2009, pag. 65 ss.

