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Gabriele Scotto 
I. Innanzi tutto, vorrei ringraziare il Consiglio dell’Ordine degli avvocati di Roma – del quale ho avuto l’onore di far parte –  per l’invito ad intervenire al presente convegno di studi specificamente mirato allo studio dei problemi della categoria degli avvocati dipendenti di enti pubblici; una realtà che, proprio nel foro capitolino, risulta quanto mai significativa, sia sotto il profilo quantitativo che sotto quello dello spessore del contributo professionale fornito alla vita giudiziaria.
II. Avendo ricoperto l’incarico di avvocato e, quindi, di capo dell’Avvocatura del Comune di Roma, unanimemente riconosciuta come la più importante dopo quella dello Stato, conosco bene le problematiche sollevate dall’odierna occasione di approfondimento, essendosi le medesime oramai sedimentate nei lunghi decenni di vigenza della “legge forense”. Si tratta, infatti, delle stesse questioni sulle quali mi sono costantemente adoperato per aprire un dibattito anche nel quadro dell’attività scientifica portata avanti dal Centro Italiano di Studi Amministrativi, fondato nel 1949 e tuttora operante, di cui sono vice presidente, come in occasione dei convegni di Cava de’ Tirreni del 12-14 aprile 1996, Trento del 18-19 dicembre 1998 e, ultimamente, Roma del 10 dicembre 2007.
III. Attualmente, la figura ed i problemi degli avvocati dipendenti di enti pubblici traggono la propria origine dal laconico testo dell’art. 3 R.D.L. 27 novembre 1933 n. 1578, il quale sottrae al generale regime di incompatibilità degli impieghi, pubblici ma anche privati, con l’esercizio della professione forense gli avvocati degli uffici legali “istituiti sotto qualsiasi denominazione ed in qualsiasi modo” presso enti ed amministrazioni pubbliche, “per quanto concerne le cause e gli affari propri dell'ente presso il quale prestano la loro opera”, prevedendone l’iscrizione in un elenco speciale annesso all’albo degli avvocati
.
Come è noto, il cuore di ogni questione sottesa al sintetico precetto normativo ora ricordato è costituita dalla necessità di conciliare i due volti dell’avvocato di un ente pubblico, ad un tempo legale e pubblico impiegato; una conciliazione che trova la propria necessaria soluzione nelle imprescindibili garanzie di autonomia ed indipendenza tecnica che caratterizzano, in sé e per sé, la professione di avvocato, anche se dipendente pubblico. 
IV. Affinché possa sussistere una reale autonomia di giudizio, l’unità organizzativa avente in attribuzione la tutela degli interessi legali dell’Amministrazione deve essere posta al di fuori della linea gerarchica e deve essere il più possibile al riparo dai condizionamenti provenienti da organi, anche di governo, diversi dal legale rappresentante dell’ente, unico soggetto nei confronti del quale il legale è chiamato a rispondere dell’esecuzione del proprio mandato.  Ciò in quanto l’avvocatura esprime una elevata e qualificata professionalità tecnica, di consulenza o difesa, che non può sottostare ad altri centri di potere all’interno dell’ente, costituendo certamente la relativa struttura una funzione di staff e non di line. 

In questa ottica, si comprende come la miglior garanzia della necessaria autonomia professionale provenga, anche per gli avvocati pubblici, dal rispetto del principio di separazione tra politica ed amministrazione, codificato nel D.L.vo 3 febbraio 1993 n. 29 e ribadito dal D.L.vo 30 marzo 2001 n. 165. Peraltro, deve pur concedersi che ogni questione giuridica presenti una propria insopprimibile carica politica, dal momento che, a ben vedere, consiste in un conflitto di interessi che, in quanto tale, trova spesso soluzione in considerazioni di opportunità, cioè politiche, e non necessariamente in argomentazioni di diritto, cioè tecniche. 

La citata autonomia del singolo professionista, in ogni caso, non vale ad elidere del tutto l’esigenza di un coordinamento dell’attività dell’ufficio legale, che deve comunque esprimere un indirizzo unitario, che può essere garantito soltanto dalla figura del responsabile dell’unità organizzativa, il quale dovrebbe quindi ricevere una speciale considerazione.
In aggiunta a ciò, risulta necessario che le funzioni assegnate all’ufficio legale non consentano in alcun modo agli avvocati che lo compongono di prendere parte in prima persona ai diversi procedimenti amministrativi in cui si esprimono le funzioni attribuite all’ente di appartenenza, se non nella forma di un qualificato apporto consultivo. Infatti, la tutela in via esclusiva degli interessi della pubblica amministrazione in campo giuridico si traduce, in ultima analisi, in un’opera di garanzia della legittimità dell’operato della medesima, in quanto tale non compatibile con qualsivoglia coinvolgimento nella fase di amministrazione attiva. Del resto, su questo punto non va dimenticato che l’avvocatura pubblica è un’istituzione pressoché coeva all’affermazione dello Stato di diritto, trovando la propria giustificazione nei principi fondamentali di quest’ultimo e in particolare nella subordinazione alla legge dell’Amministrazione.
V. Esaurite queste brevi considerazioni sulle garanzie “organizzative” di indipendenza di giudizio tecnico, il primo e più importante presidio posto a tutela dell’avvocato pubblico non può che essere individuato nelle modalità di reclutamento e nella tipologia di rapporto di lavoro che gli viene offerta. Sotto il primo profilo, in aderenza al noto precetto costituzionale e pur tenendone presenti i limiti, solo il concorso pubblico – non dunque la mobilità o le altre forme di selezione para-concorsuali improntante a minor rigore – può assicurare che la selezione dei candidati ad un ruolo così delicato si svolga con modalità predeterminate ed il più possibile trasparenti, pervenendo alla individuazione dei più meritevoli. Quanto al secondo aspetto, non può adempiere il proprio mandato serenamente e con indipendenza di giudizio l’avvocato che veda il proprio destino economico e professionale legato all’alea del rinnovo di un rapporto a tempo determinato o di altra delle numerose forme contrattuali c.d. flessibili recentemente affermatesi.

Del resto, al di là dei ragionamenti teorici, l’esperienza maturata durante la mia vita professionale è la più sicura attestazione che, per le pubbliche amministrazioni, la miglior assistenza legale è quella fornita da un ufficio legale completamente interno, organizzato e composto da avvocati dipendenti reclutati mediante concorso pubblico, escludendo o, al più, limitando a pochi casi eccezionali, da motivare rigorosamente, la possibilità di affidare gli affari consultivi o contenziosi dell’Amministrazione a professionisti del libero foro o, addirittura, di appaltare in blocco i servizi legali a soggetti privati. Infatti, ognuno s’avvede che le esternalizzazioni di funzioni legali hanno clamorosamente mancato di raggiungere il loro più immediato obiettivo di garantire un consistente risparmio di spesa, atteso che i costi di queste scelte si sono dimostrati generalmente superiori di vari multipli alla soluzione interna.

VI. Costituitosi il rapporto di lavoro, è necessario interrogarsi sulla misura in cui il professionista dipendente è ragguagliabile agli altri impiegati pubblici, atteso che l’avvocato pubblico appartiene contemporaneamente a due ordinamenti: quello forense e quello burocratico. 
In tal senso, il Consiglio nazionale forense, con delibera del 27 maggio 1988 n. 19, ha avuto modo di ribadire che il legale dipendente da ente pubblico “fa parte dell’ordine forense con gli obblighi e gli oneri ma anche i diritti ed i poteri che spettano ad ogni avvocato”. La stessa  Corte costituzionale, con sentenza del 14 ottobre 1993 n. 378,  pronunciandosi sull’art. 35 comma 3 D.L.vo 3 febbraio 1993 n. 29, ha affermato che “l’attività svolta dai professionisti legali è identica per tutti gli appartenenti all’area legale, perché tutti indistintamente esplicano funzioni identiche” e che “le differenze più significative rilevabili andrebbero riferite al valore dei singoli, cioè alla capacità di ciascuno dell’espletamento del mandato professionale, anche in considerazione delle finalità perseguite dall’ente pubblico”, il che non può non avere riflessi in ordine al trattamento giuridico ed economico da riconoscere all’avvocato dipendente.
In primo luogo, occorre chiarire da subito che l’inquadramento del legale in fasce funzionali, al pari degli altri impiegati amministrativi, è una scelta privo di senso, considerato che la responsabilità di questa figura professionale non si presta ad essere in alcun modo graduata – in ogni giudizio, il legale la assume completamente – laddove è proprio una differenziazione delle responsabilità professionali a giustificare un percorso di carriera ripartito in gradi. Infatti, ogni fascia esercita le proprie mansioni nell’ambito delle direttive formulate da quella superiore, ma nessuna forma di subordinazione, nel senso proprio e più risalente del termine, può sussistere per il professionista, visto che il mandato va espletato in piena autonomia e sia perché non v’è differenza tra il tipo di prestazioni degli avvocati dipendenti.

Quanto al connesso tema della responsabilità dell’avvocato pubblico, esso risponde nei confronti dell’Amministrazione, in persona del suo legale rappresentante, sulla base del rapporto di impiego come pure per la corretta esecuzione del mandato professionale affidatogli. Del pari, egli è assoggettato alla responsabilità disciplinare del Consiglio dell’Ordine, per il rispetto dei doveri deontologici professionali. Da ultimo, l’avvocato pubblico risponde anche verso il cittadino del proprio operato, stante l’essenzialità del contributo professionale legale ai fini dell’integrale rispetto dei principi di legalità e buon andamento dell’amministrazione, sanciti dall’art. 97 Cost.
In seguito al crescente successo dei moduli di azione amministrativa basati sul consenso, a scapito di quelli unilaterali ed operativi, è stato da più parti evidenziato come il lavoro dell’avvocato erariale venga ad essere sempre più accostato a quello del giurista d’impresa, cioè di un professionista che fa dell’arte della mediazione lo strumento principale della propria azione. In parte ciò è senz’altro vero, tuttavia, occorre sempre ricordare che gli interessi sostanziali, per la realizzazione dei quali si svolge l’azione dell’Amministrazione, restano indisponibili per l’Autorità che ne ha la cura, appartenendo essi alla collettività. Pertanto, anche e soprattutto nella gestione degli affari legali, è impensabile che un moderno avvocato pubblico possa godere della stessa libertà d’azione riconosciuta ad un suo collega operante al servizio di un’impresa privata, che, per definizione, si trova a curare soltanto i propri interessi patrimoniali disponibili.

Nella quotidiana gestione del rapporto di lavoro con l’amministrazione datrice di lavoro e cliente unica, l’esercizio della professione forense rifugge da qualsiasi forma di burocratizzazione e di modello gerarchizzante, in favore di quell’autonomia di giudizio che è il presupposto della personale assunzione di responsabilità del singolo legale, in coerenza con il suo prevalente statuto professionale di avvocato. Una prevalenza che comporta per l’avvocato pubblico il dovere di rifiutarsi di porre in essere atti deontologicamente scorretti che gli vengano richiesti o sollecitati dai superiori gerarchici o dagli organi di governo. Ciò anche in quanto la difesa di una parte pubblica che ha tra le proprie finalità il perseguimento del buon andamento dell’azione amministrativa, nel pieno rispetto del principio di legalità, implica che il legale erariale debba sempre considerare gli interessi dell’Amministrazione nella propria globalità, anche al di là della singola lite.
Da ultimo, è ben noto che la prestazione lavorativa dell’avvocato pubblico differisca da quella di qualunque altro impiegato non solo per il fatto di presupporre una qualificazione professionale specialistica e notevolmente più intensa di quella necessaria allo svolgimento delle mansioni amministrative, ma anche per il non essere assoggettabile  a limiti temporali prestabiliti o  restringibile ai soli locali messi a disposizione dal datore di lavoro.
VII. Il mondo delle avvocature pubbliche, sostanzialmente rimasto cristallizzato alla legge professionale del 1934, è stato recentemente oggetto di fatti di rilevanza giuridica, sociale e politica tale da poterne determinare addirittura un collasso. In particolare, gli ultimi venti anni hanno visto il susseguirsi di importanti riforme nel campo della funzione pubblica: la L. 7 agosto 1990 n. 241 alla L. 8 giugno 1990 n. 142, poi trasfusa nel T.U. 18 agosto 2000 n. 267, le LL. 15 marzo. 1997 n. 59 e 15 maggio 1997 n. 127, il D.L.vo 31 marzo 1998 n. 112, il T.U. 30 marzo 2001 n. 165, il D.P.R. 6 giugno 2001 n. 380 (testo unico in materia di edilizia) ed il D.P.R. 8 giugno 2001 n. 327 (testo unico in materia di espropriazioni), D.L.vo 12 aprile 2006 n. 163 (codice dei contratti pubblici), D.L.vo 7 marzo 2005 n. 82 (codice dell’Amministrazione digitale), D.L.vo 30 giugno 2003 n. 196 (codice in materia di tutela dei dati personali).

Accanto alle novità introdotte nel campo strettamente amministrativo, anche l’amministrazione della giustizia è stata oggetto di profonde rivisitazioni (le riforme del Codice di procedura civile realizzate con le LL. 26 novembre 1990 n. 353, 8 agosto 1995 n. 332, con il D.L. 14 marzo 2005 n. 35, convertito nella L. 14 maggio 2005 n. 80 e ss. mod); la riforma del processo amministrativo D.L.vo 31 marzo 1998 n. 80 e L. 21 luglio 2000 n. 205, la riforma del processo tributario (D.L.vo 31 dicembre 1992 n. 546), solo per citarne alcune.

Anche il diritto vivente è stato protagonista di innovazioni epocali, come attesta il riconoscimento della risarcibilità degli interessi legittimi per mano della nota sentenza della Corte di Cassazione, Sezioni unite civili, 22 luglio 1999 n. 500. 

Tutti questi fenomeni, per molti versi, hanno visto partecipi anche gli avvocati degli enti pubblici che, nel tentativo di gestire le ricadute professionali di tale multiforme processo di riforma hanno trascurato la rivendicazione di una normativa unitaria della categoria, che, allo stato attuale, risulta frammentata in una miriade di regole e discipline. Nonostante gli avvocati pubblici – statali, regionali o locali, al servizio di enti economici, previdenziali, di ricerca o di autorità indipendenti –  svolgano le medesime attività di consulenza e difesa in giudizio, gli statuti singolari dei vari ordinamenti e dei contratti di lavoro determinano disparità di trattamento sensibili e non ragionevoli, non facilmente giustificabili. Infatti, di là delle questioni riguardanti trattamento retributivo, inquadramento e status giuridico – per le quali, in effetti, è comunque difficile pensare ad una fonte normativa diversa dalla contrattazione collettiva di settore – difetta un riconoscimento generale ed esplicito dei diritti che attengono alla conservazione dell’autonomia e dell’indipendenza, caratteristiche che, proprie del libero foro, come anche dell’Avvocatura dello Stato, non possono essere assenti nel mondo dell’avvocatura pubblica.
Il problema risulta particolarmente sentito in relazione alla posizione di quegli avvocati che, inquadrati come dirigenti, sono in tale veste sottoposti alla possibilità di rimozione prevista dal c.d. sistema delle spoglie, introdotto dal T.U. n. 165, circostanza che potrebbe minare alle radici l’autonomia nella gestione tecnica della lite, che dovrebbe contrassegnare la posizione di qualunque avvocato pubblico.
Si pone, dunque, un’esigenza non più eludibile di giungere alla riforma dell’art. 3 R.D.L. 23 novembre 1933 n. 1578 ed alla conseguente fondazione di uno statuto unitario per l’intera categoria degli avvocati degli enti pubblici, uno statuto che costituisca per questa categoria ciò che il R.D. n. 1611 del 1933 e la L. n. 103 del 1979 rappresentano per l’Avvocatura erariale. 
L’abolizione della qualifica di procuratore legale, con susseguente iscrizione degli ex procuratori nell’albo degli avvocati, disposta dalla L. 24 febbraio 1997 n. 27
, ha posto il tema del rapporto tra l’unificazione delle qualifiche della professione forense e gli ordinamenti del personale degli enti pubblici. In realtà, il tema dell’inquadramento dei professionisti dipendenti delle avvocature pubbliche  è piuttosto complesso e non può essere esaustivamente esaminato in questa sede.

Nell’odierna occasione di studio, va precisato che l’abolizione dell’anacronistica figura del procuratore legale non ha riguardato l’Avvocatura dello Stato, che mantiene la bipartizione tra procuratore ed avvocato dello Stato, essendosi limitata al personale degli uffici legali di enti pubblici di cui all’art. 3 R.D.L. 23 novembre 1933 n. 1578. Infatti, le disposizioni della L. n. 27 del 1997 non sono direttamente o analogicamente estensibili all’Avvocatura dello Stato, ostandovi lo speciale corpus normativo costituito dal R.D. n. 1611 del 1933 e dalla L. n. 103 del 1979. Del resto, il personale di tale organo tecnico dello Stato trae titolo all’abilitazione professionale non dal superamento del relativo esame, bensì dalla costituzione di un rapporto di impiego acquisito in seguito a pubblico concorso ed è esonerato dal controllo degli Ordini professionali
.
Ciò premesso, deve rilevarsi che la L. n. 27 del 1997 non ha disciplinato i riflessi dell’unificazione delle qualifiche degli esercenti le professioni forensi sull’organizzazione degli uffici legali degli enti pubblici, non avendo stabilito se e fino a che punto la riforma valesse anche con riguardo alle qualifiche esistenti nell’ambito delle avvocature pubbliche. Infatti, la natura solo teorica della distinzione tra avvocato e procuratore era ed è valevole anche per gli uffici legali degli enti pubblici: l’azione del legale richiede, in ogni stato del processo, iniziative, proposte, assunzioni di posizioni che non consentono di distinguere la rappresentanza dalla condotta tecnica della lite. Peraltro, deve prendersi atto di quanto non sia agevole superare del tutto una consolidata esperienza che distingueva tra funzionario procuratore ed avvocato dirigente, trattandosi di sistemazione coerente con il previgente ordinamento della professione forense, che distingueva avvocati e procuratori. Tuttavia, scomparsa in quest’ultimo la figura del procuratore, non può che concludersi che sia venuto a mancare, anche negli ordinamenti degli enti pubblici, il presupposto per la bipartizione tra avvocati con qualifica di funzionario ed avvocati con qualifica di dirigente.
A fronte di ciò, si è posto il problema del riconoscimento della qualifica dirigenziale a tutti gli esercenti le professioni legali nell’ambito degli enti pubblici, in carenza di una norma che esplicitamente la attribuisse. Non può dubitarsi che tale dovrebbe essere la qualifica da attribuire ai dipendenti aventi mansioni di avvocato, dal momento che, nel sistema introdotto dal T.U. 3 febbraio 1993 n. 29 e dal T.U. 30 marzo 2001 n. 165 le competenze proprie della dirigenza (formulazione di proposte, assunzione di iniziative, adozione di atti e provvedimenti con autonomia decisionale) si adattano meglio di quelle del personale soltanto direttivo all’attività propria dell’esercente la professione legale. 
Quanto alle modalità di attribuzione di detta qualifica ai professionisti legali attualmente inquadrati nell’area direttiva, l’art. 52 T.U. n. 165 cit.
 ben potrebbe consentire la rivendicazione di uno sviluppo professionale verso la dirigenza, consentendo così di attuare anche nelle avvocature pubbliche la scelta di unificazione introdotta nell’ordinamento forense dalla L. n. 27 cit. A tale soluzione non osterebbe neppure l’art. 40 comma 2 T.U. n. 165 cit.
, in quanto la previsione di “discipline distinte” per i professionisti dipendenti è soluzione in sé non contrastante con l’attribuzione della qualifica dirigenziale, potendo essa tradursi nella creazione di un apposito ruolo legale
.
In senso conforme a quanto sopra esposto, è significativo l’esempio del Comune di Roma che, con delibera della G.M. 11 aprile 1997 n. 1513, ha da subito dato sollecita attuazione alla L. n. 27 cit., prevedendo il superamento della qualifica di funzionario direttivo procuratore con l’unificazione di tale figura professionale nell’unica qualifica di dirigente avvocato.
Nella medesima direzione, può osservarsi che, per effetto della L. cost. 18 ottobre 2001 n. 3, l’ordinamento delle professioni è divenuto materia di competenza legislativa concorrente di Stato e regioni, con la conseguenza che nulla osterebbe a che la singola regione possa perseguire su tale limitato punto, non pregiudizievole per la disciplina quadro di fonte statale, una propria iniziativa di riforma. 
Tuttavia, di là di soluzioni legislative statali o, per quanto di competenza, regionali, la via più immediata per l’attuazione dell’unificazione delle qualifiche di avvocato e procuratore all’interno degli uffici legali degli enti pubblici non può che rinvenire dalla negoziazione dei nuovi contratti collettivi di comparto del pubblico impiego.
VIII. Da molte legislature, gli avvocati degli enti pubblici chiedono l’approvazione di un testo legislativo unico che detti norme sulla disciplina del loro status professionale, senza che si sia mai riusciti ad approdare ad un risultato positivo. Come credo emerga dalle poche considerazioni sinora spese, la soluzione del problema dello statuto dell’avvocato pubblico transiti attraverso l’individuazione per legge e per contratto di tutte le garanzie in forza delle quali la categoria abbia la possibilità di svolgere liberamente e con indipendenza di giudizio tecnico la propria funzione, lo ius postulandi, con la certezza di un rapporto di lavoro stabile e di un trattamento economico decoroso, adeguato ed il più possibile uniforme per tutti.

In questo senso, l’art. 21 del DDL S711, nel testo proposto dal Comitato ristretto costituito in seno alla II° Commissione permanente del Senato, rappresenta un sicuro miglioramento della situazione attuale.  Infatti, la disposizione citata prevede che: “1. Fatti salvi i diritti acquisiti alla data di entrata in vigore della presente legge, gli avvocati degli uffici legali specificamente istituiti presso gli enti pubblici, anche se trasformati in persone giuridiche di diritto privato, sino a quando siano partecipati prevalentemente da enti pubblici ai quali venga assicurata la piena indipendenza ed autonomia nella trattazione esclusiva e stabile degli affari legali dell'Ente, ed un trattamento economico adeguato alla funzione professionale svolta sono iscritti in un elenco speciale annesso all'albo. L'iscrizione nell'elenco è obbligatoria per compiere le prestazioni indicate nell'articolo 2. Nel contratto di lavoro è garantita l'autonomia e l'indipendenza di giudizio intellettuale e tecnica dell'avvocato. 2. Per l'iscrizione nell'elenco gli interessati presentano la deliberazione dell'ente dalla quale risulti la stabile costituzione di un ufficio legale con specifica attribuzione della trattazione degli affari legali dell'ente stesso e l'appartenenza a tale ufficio del professionista incaricato in forma esclusiva di tali funzioni. 3. Gli avvocati iscritti nell'elenco sono sottoposti al potere disciplinare del consiglio dell'ordine”.
Tuttavia, la proposta in parola non è, a mio modesto avviso, scevra di talune deficienze che sarebbe opportuno colmare per pervenire ad una compiuta definizione dello statuto dell’avvocato pubblico. In tal senso, il testo proposto tende a fornire una soluzione soltanto di principio al problema strutturale di qualsivoglia avvocato pubblico: l’approntamento delle necessarie guarentigie di autonomia ed indipendenza di giudizio intellettuale e tecnico; tuttavia, esso rifugge dall’individuare una specifica soluzione organizzativa o di inquadramento professionale, enunciando soltanto i canoni della stabilità dell’unità organizzativa legale e dell’esclusività della cura degli affari legali. D’altro canto, è pur vero che sarebbe stato difficile fare di più nel contesto di una legge di riforma dell’ordinamento forense e cioè dettare norme vincolanti sull’organizzazione del lavoro nelle pubbliche amministrazioni.
Al di là di questo, tuttavia, nessuno specifico riferimento è fatto circa l’esigenza che l’indipendenza di giudizio intellettuale e tecnica debba comprendere anche una  congrua dotazione di mezzi e risorse che permetta di svolgere in modo decoroso la relativa funzione. Del pari, restano soltanto sullo sfondo i temi da me precedentemente accennati dell’inquadramento professionale e del trattamento economico da corrispondere agli avvocati dipendenti, che dovrebbero essere non inferiori al livello dirigenziale, ferma restando, poi, l’imprescindibilità di un’apposita contrattazione separata.
Da ultimo, l’art. 21 cit., equipara a quella di qualunque altro professionista la responsabilità disciplinare dell’avvocato pubblico nei confronti del Consiglio dell’ordine competente; tuttavia, di là di questa giusta puntualizzazione, sarebbe stato opportuno prevedere espressamente, in linea con gli insegnamenti della giurisprudenza, che i legali di enti pubblici rispondano dei mandati ricevuti esclusivamente al legale rappresentante dell’ente. Analogamente, avrebbe costituito una maggior garanzia di indipendenza della posizione dei legali erariali la previsione di una legittimazione attiva del Consiglio dell’ordine ad agire in giudizio per l’esecuzione delle proprie delibere, qualora non ottemperate, a tutela dei diritti e degli interessi degli avvocati pubblici iscritti.








Avv. Gabriele Scotto
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del Comune di Roma a.r.
� L’iscrizione nell’elenco speciale annesso all’albo, ci cui all’art. 3 R.D.L. 27 novembre 1933 n. 1578, è stata oggetto di copiosi arresti giurisprudenziali, i quali hanno contribuito a chiarire che essa presuppone che la destinazione del dipendente-avvocato a svolgere l’attività professionale presso l’ufficio legale dell’ente pubblico si realizzi mediante il suo inquadramento in detto ufficio, che non avvenga a titolo precario e non sia del tutto privo di stabilità; pertanto, non è configurabile siffatto inquadramento quando la destinazione all’ufficio legale  sia liberamente revocabile dall’autorità amministrativa che la ha disposta, essendo invece necessario, ai fini della iscrizione, che la cessazione di tale destinazione sia consentita solo sulla base di circostanze e/o di criteri prestabiliti (Cass. civ., SS.UU., 6 luglio 2005 n. 14213). 


Inoltre, con riferimento alla tipologia di enti pubblici presso i quali possono essere costituiti uffici legali, è stato stabilito che la qualificazione di un ente come società di capitali non è di per sé sufficiente ad escludere la natura di istituzione pubblica e, quindi, ad impedire l’iscrizione nell’apposito albo speciale dell’avvocato operante presso l’ufficio legale istituito presso detto ente, dovendo procedersi ad una valutazione in concreto, caso per caso, ravvisandosi  la natura d’istituzione pubblica nel caso in cui detta società costituisce lo strumento per la gestione di un servizio pubblico e quindi faccia parte di una nozione allargata di pubblica amministrazione (Cass. civ., SS.UU., 3 maggio 2005 n. 9096). 


In merito al rapporto con l’ente datore di lavoro, oltre che unico cliente, è stato poi precisato che lo ius postulandi degli avvocati dipendenti da enti pubblici, inseriti in autonomi uffici legali istituiti presso gli stessi enti ed iscritti nell’elenco speciale annesso all'albo, è limitato alle cause e agli affari propri dell’ente presso il quale prestano la loro opera; pertanto, non è consentito ritenere propri dell’ente pubblico datore di lavoro del professionista le cause e gli affari di un ente diverso, dotato di distinta soggettività, restando irrilevanti sia gli eventuali provvedimenti del primo ente che prevedano la possibilità di utilizzazione del proprio ufficio legale da parte del secondo, sia l’eventuale partecipazione sociale totalitaria dell’ente pubblico alla società per azioni difesa dal legale dell’ente medesimo, sia la circostanza che detta società abbia assunto i compiti propri di una soppressa azienda pubblica (Cass. civ., Sez. V, 8 settembre 2004 n. 18090). 


Con riferimento ai presupposti per l’iscrizione nell’elenco speciale di cui all’art. 3 cit., la giurisprudenza ha avuto modo di precisare come sia necessario 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 (Cass. civ., SS. UU., 18 aprile 2002 n. � HYPERLINK "http://www.italgiure.giustizia.it/xway-4.4.7/application/nif/isapi/hc.dll?host=&port=-1&db=snciv&verbo=query&xverb=tit&query=%5bnumero%20decisione%5d=05559%20AND%20%5banno%20decisione%5d=2002%20AND%20%5bsezione%5d=U&user=&uri=/xway-4.4.7/application/nif/isapi/hc.dll&pwd=&_hcf=&_hca=&cId=&cIsPublic=&cName=&cquery=30836&sele=&selid=&pos=&lang=it" \t "_blank" �5559�). 


E’ stato, inoltre, stabilito che, al fine dell’iscrizione degli addetti agli uffici legali di enti pubblici negli elenchi speciali annessi agli albi degli avvocati e procuratori di cui agli artt. 3 e 4 R.D.L. 27 novembre 1933 n. 1578,  è necessario che il dipendente dell’ente pubblico risulti addetto ad un ufficio legale dotato di una sua autonomia nell’ambito della relativa struttura, e che, in virtù di tale sua appartenenza ed alla stregua dell’ordinamento dell’ente stesso, egli sia – in linea di principio – abilitato a svolgere, nell’interesse dell’ufficio ed in via esclusiva, attività professionale, tanto giudiziaria quanto extragiudiziaria (Cass. civ., SS. UU., 14 marzo 2002 n. 3733).


 Sempre in tema di presupposti per l’iscrizione all’elenco speciale, è stato chiarito che: “al fine dell’iscrizione degli addetti agli uffici legali di enti pubblici negli elenchi speciali annessi agli albi degli avvocati e procuratori, di cui agli artt. 3 e 4 R.D.L. 27 novembre 1933 n. 1578 (convertito nella L. 22 gennaio 1934 n. 36) non si richiede il superamento di uno specifico concorso pubblico, né l’esercizio di attività professionale corrispondente alla richiesta iscrizione, essendo sufficiente la destinazione a detti uffici, la quale è evincibile non soltanto da atti formali di conferimento della relativa qualifica, ma pure dall’avvenuto espletamento, nell’ambito degli uffici medesimi, di mansioni tecnico-professionali, ancorché di tipo istruttorio e preparatorio (Cass. civ., SS. UU., 4 maggio 1989 n. 2094).


Da ultimo, è stato stabilito che: “è manifestamente infondata la questione di legittimità costituzionale, per violazione dell’art. 3 Cost., dell’art. 3 R.D.L. 27 novembre 1933 n. 1578, che riconosce la facoltà di avvocati e procuratori alle dipendenze di enti pubblici di esercitare l’attività professionale in favore esclusivo del datore di lavoro e previa iscrizione negli appositi elenchi speciali annessi agli albi, senza contemplare gli enti privati, restando irrilevante il fatto che questi ultimi operino in settori di interesse generale e siano quindi soggetti a limitazioni e controlli dell’autorità amministrativa, dal momento chela diversità del suddetto trattamento di avvocati e procuratori trova obiettiva giustificazione nella natura pubblica o privata delle strutture in cui essi si inseriscono come dipendenti e nella peculiarità delle rispettive esigenze” (Cass. civ., SS.UU., 12 gennaio 1987 n. 115).


 


 


� L’unificazione in argomento è stata una scelta effettivamente corrispondente alla realtà forense, in cui avvocati e procuratori hanno sempre esercitato le medesime funzioni, di là delle distinzioni puramente teoriche.


� Cfr. SCOTTO G., Analisi dei risultati e ruolo dell’Avvocatura pubblica, op. cit., 1410.


� A mente dell’art. 52 cit.: “il prestatore di lavoro deve essere adibito alle mansioni per le quali è stato assunto nell’ambito della classificazione prevista nei contratti collettivi ovvero a quelli corrispondenti alla qualificazione superiore che abbia successivamente acquisito per effetto dello sviluppo professionale o di procedure concorsuali o selettive”.


� L’art. 40 comma 2 cit. dispone che: “per le figure professionali che, in posizione di elevata responsabilità, svolgono compiti di direzione o che comportano iscrizione ad albi [...] sono stabilite discipline distinte nell’ambito dei contratti collettivi di comparto”.


� Tale è, peraltro, la soluzione percorsa anche in amministrazioni alle quali il T.U. n. 165 cit. non è applicabile se non in minima parte, come la Banca d’Italia, ove il personale legale è inquadrato in un ruolo distinto.
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