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ASSOCIAZIONE NAZIONALE FORENSE  (A.N.F.)

IL PENSIERO DELL’A.N.F. SU:    L’ORDINAMENTO PROFESSIONALE
I nuovi scenari della professione di avvocato


La situazione attuale della professione di avvocato si va delineando – ormai da diversi anni – secondo almeno tre fondamentali linee di tendenza.


In primo luogo, in un contesto normativo ordinamentale vecchio di settant’anni, si è verificata l’esplosione nel numero degli iscritti nell’albo, derivante da un afflusso non arginabile e tendente a crescere di circa 15.000 nuovi accessi – di cui circa il 50% donne - ogni anno. Il numero complessivo degli avvocati nel 2006 si avvia ad essere di 180.000, numero incompatibile con la quantità disponibile di richiesta di servizi legali. Ne discendono preoccupanti conseguenze in termini di redditualità realizzabile, in termini di depauperamento anche culturale, e in termini di controllabilità della deontologia

In secondo luogo, proprio anche per difendere i redditi avvalendosi della specializzazione, non solo si è rafforzata la differenziazione nell’ambito dei grandi comparti che negli anni ’70, con la realizzazione della giustizia amministrativa, delineavano l’ambito di attività propria del civilista, del penalista e dell’amministrativista, ma si sono venuti creando anche in ciascun ambito dei microsettori delineati, che trovano fondamento nei corrispondenti modelli processuali, così come ulteriori differenziazioni determinate da una domanda che si aggrega per interessi omogenei e per bisogni specifici. Così nel campo del diritto familiare la differenziazione per rito e per materia del diritto minorile; nel commerciale il diritto societario; nel contrattuale il diritto delle locazioni; ecc. E anche nel campo del diritto penale avanzano forme di specializzazione che investono i nuovi reati, ad esempio quelli di matrice finanziaria, e, sotto altro aspetto, quelli attinenti alla normativa della migrazione. Tutto ciò avviene senza che la specializzazione sia prevista dalla legge, certificabile, spendibile e verificabile.

La terza linea di tendenza è collegata, soprattutto nelle aree più ricche del paese, alla massiccia  presenza, soprattutto in campo stragiudiziale, di grandi studi di avvocati d’affari, italiani ed esteri, che costituiscono, fieri della propria diversità, un ceto che tende a differenziarsi dal ceto medio forense, utilizzando regole e principi suoi propri, abbastanza indifferenti al richiamo, e/o al rispetto, di regole di comportamento che dovrebbero essere comuni. Nella grande stampa economica (e non) assumono grande rilievo le acquisizioni di nuovi studi, le entrate e le uscite di associati, le specializzazioni e l’elencazione della clientela dello studio, tutte attività che presso il più piccolo ordine forense sarebbero anche censurate sotto il profilo deontologico. Si verifica perciò una grande differenza tra avvocati che esercitano la difesa e avvocati che svolgono esclusivamente e prevalentemente attività stragiudiziale. Nel primo ambito poi si differenziano ulteriormente gli avvocati che difendono obbligatoriamente (la difesa tecnica è imposta dalla legge) in un processo pubblico gestito dallo stato da quelli che si muovono nell’ambito delle giustizie disponibili, come gli arbitrati e le forme alternative di risoluzione della lite. E anche tutto ciò avviene senza che un così rilevante fenomeno sia previsto e disciplinato dalla legge.

L’avvocatura e il concetto “europeo” delle professioni


Esistono alcuni principi di matrice europea che, nonostante i tentativi di sminuirne la portata, devono ritenersi ormai acquisiti, primo tra tutti quello che per cui l’attività professionale è attività di impresa, perché questa nozione abbraccia qualsiasi entità che eserciti un’attività economica, a prescindere dallo status giuridico di detta entità e dalle sue modalità di finanziamento.


L’evoluzione successiva è nota, fino alle recenti dichiarazioni del Presidente dell’Antitrust, ma si deve anche prendere atto che la relazione COM (2005) 405 del 5.9.2005, intitolata “I servizi professionali” prosegue il cammino della riforma ed è destinata a illustrare i progressi da parte degli stati membri, nella revisione e soppressione delle restrizioni alla concorrenza secondo il “test di proporzionalità” suggerito dalla relazione 2004.


La principale conclusione politica della Commissione è la necessità di rafforzare il sistema della concorrenza, pur dando atto di non sottovalutare le resistenze di molti paesi e professioni. La Commissione riconosce poi che la disciplina delle professioni, oltre che rimessa alla legislazione di ogni stato membro, può essere lasciata all’autoregolazione degli organismi professionali, che si consiglia tuttavia sorvegliata per impedire eccessive restrizioni. Con procedura di infrazione, poi, aperta dalla Commissione Europea ai sensi dell’art. 226 del Trattato con lettera 2453 del 5.7.2005, è stata censurata la legge italiana che, imponendo a qualunque avvocato che fornisca i suoi servizi in Italia di rispettare tariffe minime e massime d’onorario per le attività stragiudiziali, offenderebbe il principio della libera prestazione dei servizi (art. 49 CE).


In tal modo, la realtà europea è diventata sempre più penetrante, obbligando a una riflessione su assetti e concetti che si ritenevano assolutamente estranei all’idea che culturalmente si aveva di libera professione, introducendo definizioni, parametri e analogie assolutamente nuovi, quali l’idea della professione come impresa in un libero mercato di servizi, con vincoli da abbattere e nuove norme da rispettare. Da qui gli interventi dell’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato (Antitrust), dall’indagine conoscitiva del 1994 alla pubblicazione del libro bianco sulle libere professioni, e della Comunità Europea, attraverso l’applicazione delle direttive in materia di libera concorrenza con specifica attenzione ai limiti all’accesso, all’esistenza dei minimi tariffari e alle riserve di competenza.


E’ dunque assolutamente necessario progettare un nuovissimo ordinamento professionale che assimili e faccia propri i concetti fondamentali di matrice europea, e li adatti all’esercizio della professione forense. 

Specificità ed esclusività della professione forense


Per vero, i concetti di matrice europea dovranno essere applicati agli ordinamenti di tutte le professioni intellettuali; e su questo fin da subito – per resistenze psicologiche, per misoneismo, per timori di perdita di identità, etc… - si è generato con l’Autorità Antitrust un aspro scontro, figlio soprattutto di difficile comunicabilità, di incomprensioni e di divario generazionale.


Superata poi la fase acuta dello scontro, è parso evidente che comunque, per necessità e per rispetto dei vincoli imposti dall’Europa, era opportuno intervenire con riforme organiche delle libere professioni.Senza citare progetti ormai persi nel tempo e nella memoria (Flick, Fassino, Mirone, ecc) e rimanendo nell’ultimo biennio ricordiamo i disegni di legge Vietti e c.d. Vietti –bis,  peraltro apprezzati dall’avvocatura, a differenza dei successivi disegni di legge Cavallaro-Federici e Castelli-bis; ma il risultato finale è sotto gli occhi di tutti. Non vi è stata nessuna riforma, e soprattutto la professione forense, a cui è stata pure riconosciuta da tutte le parti politiche una propria specificità, continua a essere oggetto privilegiato di contrasto da parte sia dell’Autorità Antitrust, sia dei c.d. poteri forti e dell’Europa.

Su questo punto, mentre il nuovo governo uscito dalle elezioni politiche dell’aprile 2006 si accinge a riprendere l’argomento della riforma delle professioni intellettuali (v. intervista 16.6.2006 di Italia Oggi al sottosegretario alla giustizia Luigi Scotti), occorre richiamare l’attenzione di tutte le forze politiche sull’ineludibile realtà differenziale che connota la professione forense rispetto a qualsiasi altra professione. Gli avvocati sono deputati a svolgere una funzione imprescindibile e obbligatoria di rango costituzionale: il che comporta la necessità, da una parte, di un più accurato e stringente controllo pubblico sulla formazione, sull’accesso, e sulla correttezza deontologica; dall’altra parte però anche di un sistema di autogoverno e di disciplina che ne assicuri la libertà di pensiero e di movimento, l’indipendenza di giudizio, e la tutela contro condizionamenti e intimidazioni.


Ne consegue che, per disciplinare l’attività forense, occorre una legge ordinamentale apposita, specificante anche principi fondamentali diversi da quelli che potrebbero essere posti a base di una legge-quadro valevole per tutte le altre professioni.

L’organizzazione dell’avvocatura sul territorio: il reticolo ordinistico


Una delle questioni più scottanti che scaturisce proprio dai concetti innovativi che dall’Europa vengono ad influire sulla programmata riforma delle professioni, è quella del mantenimento o meno della rete di ordini professionali per quelle attività che si definiscono “protette”. In proposito, si deve prendere atto che (a parte gli organi istituzionali forensi, dai quali ovviamente non ci si poteva aspettare niente di diverso) i maggiorenti dell’avvocatura e gli esponenti di vertice di molte associazioni non hanno mancato di schierarsi immediatamente a rigida difesa dell’istituzione ordinistica, sottolineandone i pregi, le benemerenze, e le utilità sociali. Ed anche il XXVIII Congresso nazionale forense, al termine della sessione di Milano 10-13.11. 2005, ha approvato una mozione politica nell’ambito della quale si legge che “l’ Ordine Forense deve continuare ad esistere innanzi tutto a tutela dell’avvocato, e particolarmente a garanzia della sua autonomia e indipendenza,  che sono a loro volta a garanzia della libertà dei cittadini”.


L’Associazione Nazionale Forense ritiene piuttosto che, se c’è un motivo essenziale e riconoscibile per cui l’ordine forense debba continuare ad esistere, anche se in forme e strutturazioni diverse, esso è direttamente la “tutela del pubblico interesse”. E non già la “tutela dell’avvocato” come tale, che è scopo e funzione specifica di sindacati ed altre associazioni. Ed è qui il nòcciolo del problema: se la tutela del pubblico interesse (interesse ad avere a disposizione professionisti validi, ben preparati, di elevata cultura e di controllata onestà) giustifica l’esistenza di enti pubblici istituzionali come gli ordini e i relativi consigli, allora non c’è dubbio che essi devono essere composti, strutturati e resi funzionali in contemplazione essenziale di tale interesse.


Ora, se si trattasse soltanto di controllare i titoli di abilitazione, di tenere un albo, e di opinare la congruità di parcelle secondo tariffa, bisogna ammettere che sarebbe sufficiente alla bisogna un apposito ufficio della Camera di commercio, o tutt’al più un commissario governativo a ciò deputato. Ma sembra che l’interesse pubblico sia particolarmente appuntato sia sulla funzione – difficile e delicatissima – della vigilanza e del controllo sia sulla formazione e capacità professionale, sia sull’onestà e correttezza dell’esercizio. Per questa funzione non è adeguato né adatto un commissario governativo, occorre qualcosa di più e di diverso. Ma – e questo è un indiscutibile principio di correttezza e di trasparenza – la vigilanza e il controllo non possono essere esercitati su di sé esclusivamente dai vigilati e controllati. Nemmeno i magistrati – che ognuno sa quanto tengano alla loro indipendenza e autonomia – eleggono totalmente i loro controllori, visto che un terzo dei componenti del Consiglio superiore della magistratura è costituito da non magistrati eletti dal parlamento.

Per sostenere, dunque, ragionevolmente la tesi del necessario mantenimento del sistema ordinistico, occorre far leva su concetti che, partendo dallo schietto e inequivocabile riconoscimento degli interessi pubblici (diversi dagli interessi propri degli avvocati) ai quali gli enti professionali devono fornire tutela, siano fondati sul contemperamento delle esigenze di vera ed effettiva vigilanza sulla capacità e sull’onestà del professionista con le esigenze del professionista stesso di essere libero e indipendente da ogni forma di imposizione, di pressione o di minaccia.


Una volta risolto un così essenziale problema, non c’è dubbio che le altre questioni che le tendenze mercantilistiche europee ci pongono di fronte – soppressione dell’esame di stato per l’accesso, abolizione delle tariffe minime obbligatorie, introduzione di libere forme di pubblicità – troverebbero più facile soluzione: o, per meglio dire, potrebbero diventare superate e irrilevanti nel momento in cui l’intera società civile potesse convincersi dell’esistenza di un valido ed effettivo modo – attraverso un’istituzione ordinistica votata alla tutela dell’interesse pubblico generale – di garantire la capacità intellettuale e professionale dell’avvocato, di difendere il cliente dalle pretese esose o ingiustificate di compensi, e di reprimere fenomeni inammissibili di pubblicità laudativa o ingannevole.

Lo “statuto dell’avvocato”: i principi fondamentali per un nuovo ordinamento


In relazione alla necessità di un ordinamento che comprenda e disciplini tutti i fenomeni sopra illustrati, l’A.N.F. ritiene che un esaustivo “Statuto dell’avvocato” debba constare di normative appropriatamente collocate secondo la seguente partizione fondamentale:
a) La formazione e la qualità - da coordinare e organicizzare con la normativa concernente gli studi universitari. In questa sezione occorre inserire la disciplina organica delle specializzazioni forensi, della loro attestazione e spendibilità e della loro verifica periodica. Vanno anche normati: i modi di attuazione dell’obbligo deontologico della formazione e aggiornamento permanenti; nonché i requisiti oggettivi di accreditamento delle Scuole Forensi da chiunque gestite..
b) La funzione di difesa e la funzione di consulenza. Queste due differenti funzioni, ancorché entrambe di rango costituzionale, ed entrambe da attribuire in esclusiva agli iscritti nell’albo degli avvocati, necessitano però di specifica differenziata disciplina. Lo “status” dell’avvocato patrocinatore e difensore, come proprio di una figura che è inserita inscindibilmente nell’esercizio della giurisdizione, dovrebbe trovare posto nella normativa generale dell’ordinamento giudiziario; e qui trovare enunciate le guarentigie a presidio della sua indipendenza e della sua incondizionabilità, i suoi obblighi di incompatibilità, nonché i diritti dei suoi rappresentanti ad interloquire ufficialmente nell’organizzazione dei servizi giudiziari (un primo passo è già stato realizzato con la riforma dei Consigli Giudiziari). Lo “status” dell’avvocato generico, dedito alla sola consulenza e assistenza stragiudiziale (il “giurista”) può essere definito in tutti i suoi aspetti (compresa una meno rigorosa disciplina delle incompatibilità) nel corpo organico della legge di ordinamento professionale.
c) La sottoposizione a un’etica ed alla disciplina relativa. L’ordinamento professionale deve prevedere non solo una graduazione più adeguata delle sanzioni disciplinari (introducendo anche sanzioni pecuniarie da devolvere a favore della Cassa di Previdenza) ma anche un sistema di organi e di procedure con cui, nell’esclusivo interesse pubblico, si provveda all’istruttoria e al giudizio senza alcuna commistione fra controllato e controllori. In altre parole, i Consigli degli Ordini (organi che è giusto e opportuno che rimangano) devono essere riformati, nella loro composizione e nelle loro funzioni,  nel senso più accentuato possibile di tutela del pubblico interesse.

d) La strutturazione democratica della categoria. Fermo rimanendo il principio dell’elezione da parte degli iscritti dei componenti (o almeno della maggior parte dei componenti) degli organi istituzionali della categoria, al fine di salvaguardare la libertà e l’indipendenza della stessa, è poi necessario - più che opportuno - che la legge di ordinamento professionale preveda espressamente la convocazione periodica di un Congresso Nazionale Forense composto da delegati eletti a suffragio universale. Questo consentirebbe all’avvocatura di poter esprimersi unitariamente sui problemi di suo interesse, e alle forze politiche e istituzionali (governo e parlamento) di avere un interlocutore valido e attendibile dell’intera categoria. 
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