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] RECENTI INTERVENTI NORMATIVI

iN MATERIA DI AVVOCATI DIPENDENTI

DI ENT] PUBBLICE DALLA NUOVA LEGGE
PROFESSIONALE (ART. 23 L. N. 247/2012) AL D.L. N.
290/2014 SULLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

DI SILVANO IMBRIAC!

Somaamo: 1. Premessa. Entl pubblic e assistenza legale. — 2. L'art. 23 1. 31
dicembre 2012, n. 247. — 2.1. Le caratteristiche dell’ufficio legale del-
I'ente. — 2.2. La figura professionale dell'avvocato dipendente: autono-
mia, indipendenza, esclusivitd. .— 3. Il trattamento economico: la natura
del compensi professionali. — 3.1, Disciplina dei compensi professionali.
It concorso tra fonti normative, regolamentari e contrattuali. — 3.2. L'art.
23 della 1. n. 247/2012 ed il compenso adeguato. — 3.3. I pid recenti
provvedimenti legisiativi nell’ottica della riduzione dei compensi profes-
sionali; spending review e legge di stabilitd per il 2014, — 3.4. L'art. 9 del
d.l. 24 giugno 2014, n. 90 e la sua riformulazione nella legge di conver-
sione (I. 11 agosto 2014, n. 114).

1. Premessa: enti pubblici ed assistenza legale,

Per far fronte alle esigenze di consulenza legale e per il necessario
patrocinio connesso alla difesa in giudizio, i soggetti pubblici diversi
dalle amrninistrazioni statali (per le quali provvede normalmente I'Av-
vocatura dello Stato), in via generale, si avvalgono di avvocati dipen-
denti stabilmente dedicati alla difesa tecnica dell’ente (1).

Nella disciplina legislativa, regolamentare e contrattuale che ri-
guarda questa particolare figura professionale, e nella relativa giuri-
sprudenza, emergono temi e problemi strettamente legati alla neces-
sita di far conciliare 'appartenenza dell’avvocato pubblico ad un or-
dine professionale e la sua veste di dipendente, il tutto nella costante

(1) Per on primo approccio sui temi connessi alla figura dell’avvocato
dipendente di ente pubblico, vedi Gun-Imeract, L'avvocato dipendente di ente
pubblico. Organizzazione e rapporto di lavero, Milano, Giuffré, 2009; Carurso, Lo
status dell’avvocato dipendente di ente pubblice, in questa Rivista, 2010, 138 e ss.;
Carnone, Gl avvocati degli enti pubblici nella giurisprudenza e nei pareri del Con-
siglio Nazionale Forense, in FI, 2002, 1, 2703 e ss.; Munea, Verse uno statuto
unitario defl’avvocatura pubblica ?, in GA, 2008, 115 e ss.; Trewmn, L Avvocato
degil enti pubblici. Conmmentario raglonato di legislazione, giurisprudenza ¢ prassi,
Filodiritto editore, Bologna, 2013.
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I ricerca dei necessari profili di identificazione idonei a consentire 'i-
scrizione al relativo albo, sia pure in un elenco speciale (2).

In un primo tentativo di sintetizzare questi due modi d’essere, gia
la legge professionale di cui al r.d.l. 27 novembre 1933, n. 1578 (Or-
dinamento delle Professioni di Avvocato e Procuratore) aveva costru-
ito la figura dell’avvocato dipendente in termini di deroga al principio
di incompatibilitd tra csercizio della professione e lavoro subordinato,
con specifico riferimento agli avvocati degli uffici legali istituitl sotto
qualsiasi denominazione ed in qualsiasi modo presse gli enti pubblici per
quanto concerne le cause e ghi affari propri dell’ente presso il quale presting
Ia loro opera (act. 3, comma 4, lett, b). Anche la stessa Corte Costituzio-
nale, del resto, ha sempre avuto ben presente la necessitd di armoniz-
zare, in questa particolare figura di lavoratore pubblico, Vesercizlo di
attlvita professionale in posizione di indipendenza e la soggezione ai
doveri e alle limitazioni del lavoro dipendente (3), con cid inevitabil-
mente condizionando la giurisprudenza successiva nella ricosttuzione
del profili di autonomia e di indipendenza, legati atlo svolgimento di
attivitd professionale individuale, ma anche relativi all'ufficio di ap-
partenenza.

2, Llart. 231 31 dicembre 2012, n. 247.

La nuova disciplina dell’Ordinamento Forense (1. 31 dicembre
2012, n. 247) contiene una specifica norma (art. 23) (%) dedicata agli
Avvocati degli Enti Pubblici, all'interno del Titolo I che tratta delle
questioni relative alla tenuta degli albi, elenchi e registri.

Appare evidente il mutamento di prospettiva rispetto alla previ-
gente normativa. 1l gia citato art. 3, comma 4, lett. b) del. r.d.1.. 27
novembre 1933, n. 1578, come abbiamo visto, lasciava infatti emer-
gere la figura dell’avvocato dipendente in negativo, sostanzialmente
mediante la descrizione di un'ipotesi derogatoria al principio della
incompatibiliti tra esercizio della professione legale e lavoro dipen-

® E opportuno precisare che & l'iscrizione ali’albo e non il rapporto di
lavoro con l'ente a legittimare 'avvocato dipendente all’esercizio dell’attivita
difensiva (a differenza di gunanto accade per I'Avvocatura dello Stato). Sui
rapport! tra legge professionale e regolamentazione del rapporto di lavoro cfr.
Apoa, Awvocati di enti pubblici e tutela della professionalitd (nota di commento a
Cass., sez. un., 24 apriie 1990, n. 3455), in GC, 1991, 159-163.

() Corte Cost., 28 luglio 1988, n. 928, in GI, 1989, |, 1, 1088.

{*y Su cui cfr. Carurso-lvsriac, Avvocati degli enti pubblici, in Prev. For,,
2/2013, 153 e ss.
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dente (%), laddove il nuovo art. 23 vede, invece, 'mtroduzione diretta E
(ed in positivo) nel testo, di alcuni connotat! fondamentali di identi-
ficazione di questa figura professionale nonché, in parallelo, dell'uffi-
cio legaie di ente pubblico, cost come sono emersi nel corso della ricca
elaborazione giurisprudenziale formatasi sul tema. In questo modo
assumono dignita di legge i profili della piena indipendenza ed auto-
nomia, della esclusivita e stabilitd nella trattazione degli affari legali,
del trattamento economico adeguato alla funzione professionale,
quali requisiti — si osservi fin d'ora, garantiti anche in via contrattuale
~— per l'iscrizione ne)l’elenco speciale della legge professionale e, pid
in generale, per consentire lo us postulandi a favore delle pubbliche
amministrazioni.

Deve dunque annotarsi, come primo elemento di riflessione, l'e-
sigenza del legislatore di fissare, con una norma tendenzialmente
completa, aimeno nelle intenzioni, una serie d! prerogative minime ed
irrinunciabili per la ricostruzione della figura dell’avvocato dipen-
dente di ente pubblico, attraverso il recupero di indicazioni che erano
lentamente, ma abbastanza chiaramente, emerse in giurisprudenza, in
assenza di puntuali disposizioni normative. E la volonta di assegnare a
tali principi una maggiore forza di resistenza si rivela non solo nella
natura dellimpianto normativo in cui sono delineati (si tratta di legge
primarla), ma anche nelia indicazione esplicita della garanzia della
loto previsione nella disciplina {contrattuale e non) di dettaglio.

2.3, Le caratteristiche dell’ufficio legale dell’ente,

Per consentire l'iscrizione dell’avvocato dipendente nell’glenco
speciale annesso all’albo, l'attivitd del singolo legale deve muoversi in
una struttura, che possa definirsi « ufficio legale », e che sia quindi
idonea ad assicurare il libero ed autonomo esercizio delle funzioni
professionali (). Di questo aspetto & ben consapevole art. 23 cit,,

(8) Cfr. le considerazioni di Carurso, Lo status dell’avvocato dipendente di
ente pubblico, cit,, in questa Rivista, 2010, 138 e ss. Occorre anche rilevare che
nell'art. 3 manca una disciplina dei rapporti organici tra ufficio legale ed altre
strutture deli’ente, cosi come del rapporti funzionali tra gli stessi avvocati
alFinterno dell'ufficio. Ma pili in generale manca qualsiasi rifertmento al
rapporto di lavoro dei dipendentl avvocati, che tenga conto delle specificita
dell’attlvitd professionale; cft. le acute osservazioni di Gisov, Stetus ginridico
degli avvocati dipendent] da enti pubblici e profili organizzativi dell’attlvitd legale
svolta come servizio interno di pubbliche amministrazioni, in RAmmRI1, 1998, fasc.
7-8, pt. 2, 716 e 721 (nota 4),

¢} Intermini T.A.R. Napoli, sez. V, 6 giugno 2006, n. 6751, in FA (TAR),
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| | soprattutto nella parte in cui (secondo comma) condiziona l'iscrizione
degli interessati nell’elenco speciale, annesso all’albo, alla stabile co-
stituzione all'Interno dell’ente di un ufficio legale, con specifica attribu-
zione della trattazione degli affari legali dell’ente e appartenenza a tale
ufficio del professionista incaricato in forma esclusiva di tali funzioni.
Da un punto di vista soggettivo é necessario prima di tutto che ad
istituire I'ufficio legale sia un emte pubblico. Nella individuazione dei
necessarl indici di pubblicita, fin dalle prime decisioni sul tema e
soprattutto a cavallo tra gli anni ‘80 e ‘90 (7), la Cassazione non aveva
dato rilievo alla prevalenza del capitale pubblico, limitandosi a seguire
il criterio formale della personalita giuridica (conformemente ad una
interpretazione restrittiva dell’ambito della deroga di cui all’art. 3 1.
prof.) (%). In seguito l'approccio & stato meno formale, sotto la spinta
del fenomeno delle privatizzazioni e del consolidamento in ambito
comunitario della definizione di organismo di diritto pubblico (), com-

2006, 6, 2155 (confermata da Cons. Stato, sez. V, 13 ottobre 2009, 1. 6336, in
FA (CDS$), 2009, 10, 2339). Gia alcuni Ordini Professionali, in sede di apposito
Regolamento ai finl delliscrizione nell’elenco speciaie, richiedono, quale pre-
requisito, l'avvenuta costituzione di un ufficio legale all'interno dell’ente (cfr,
il Regolamento degli Uffici Legall degh Enti Pubblici ai fini dell’iscrizione
nel’Elenco Speciale adottato dal COA di Roma il 12 dicembre 2013).

(") Cass., sez. un., 12 gennaio 1987, n. 115, in MGC, 1987, fasc. 1. 81
vedano ad esemplo anche le decisioni delle seziont unite della Cassazione che
hanno riguardato gli addetti allufficio legale delta GEPI {n. 7945/1990, in GC,
1990, I, 2833), i dipendenti SIF (n. 7939/1990, in GI, 1991, 1, 254), della SPA
Aeroporti di Roma (n. 11857/1991, In MGC, 1991, fasc. 11), di Alitalia (n.
12017/1991, in Fi, 1992, 1, 702), di Efibanca (n. 12016/1991, in MGC, 1991,
fasc. 11), della RAl (n. 10490/1996, in GI, 1997, i, 1, 569) e dell'INPGI (n.
1514772001, In MGC, 2001, 2048).

{8y Cfr. Cass., 28 novembre 2001, n. 15147, in MGC, 2001, 2048; Cass,,
26 novembre 1996, n. 10490, in GI, 1997, 1, 1, 369. Sul punto osserva CARsoNE,
Gli avvoeati degli enti pubblici nella giurisprudenza e nei pareri del Consiglio
nazionale forense, cit.,, 2703, che le eccezion! alla incompatibilita, nel caso di
trasformazioni, riguardavano legali gid dipendenti della pubblica amministra-
zione al momento della trasformazione, all'interno di uffici legalt staccati ed
autonomi, con specifica ed esclusiva trattazione delle cause e degli affar
dell’ente. Per git enti pubblici economici privatizzati, cfr. 'art. 3, Il comma, 1.
n. 218/1990. Sugit effett] della privatizzazione sul diritto all’iscrizione dell’av-
vocato dipendente nell'elenco speciale cfr. Russo, Privatizzazione ¢ posizioni
giuridiche tutelate: Viscrizione all’elenco speciale annesso all'Albo degli avvocati,
(nota di commento a Cass., sez. un., 12 giugnoe 1997, n. 5301), in GC, 1, 1998,
160-163.

{%) Art.1, par. 9, Il e Il comma della Direttiva 31 marzo 2004, n. 2004/
18/CE — che ha sostituito la Direttiva 18 giugno 1992, n. 92/50/CEE.
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prendente le societd per azioni controllate o a prevalenza di capitale I
pubblico ed inserite nell’'organizzazione funzionale dell'ente (19).
Questa linea interpretativa, adottata da quella giurisprudenza che ha
ritenuto rilevante la relazione tra le funzioni svoite dall’ente ¢ 'attlvita
pubblica ("), riecheggia anche nel disposto di cui all‘art. 23, primo
comma, della L. n. 247/2012, in quanto la trasformazione degli enti
pubblici in formali societd private non rileva in presenza di quegli
indici di pubblicita che il testo della norma sintetizza nel concetto di
partecipazione prevalente da parte degli enti pubblici. Se ne deduce che,
rispetto agli angusti limiti dell’art. 3 del r.d.l. n. 1578/1933, derivanti
essenzialmente dal contesto socio-economico di riferimento, risulta
ora pid facile riconnettere alla categoria di ente pubblico, almeno at
nostri fini, anche quelle organizzaziont riconducibili, secondo le pa-
role della Corte Costituzionalie (*2), al concetto di « attivitd ammini-
strativa in forma privatistica », ossla le societd prevalentemente parte-
cipate da ent! pubblict che svolgano attivita di interesse pubblico.
Passando poi al versante organizzativo, la decislione Iniziale di
istituire un ufficio legale con avvocati dipendenti costituisce sicura-
mente espressione di una attivitd di natura discrezionale {13). Tuttavia,
con I'art, 23 della nuova legge professionale, in modo ancor pil evi-

() Cass,, sez. un., 3 maggio 2005, n. 9096, in GC, 2005, 7/8, [, 1781.
Cir. Cocuan-Guaromo, S.p.A partecipate da soggetti pubblici; Viscrizione nell’elenco
speciale annesso all’albo degli avvocati, in GDA, 2005, 11, 1186.

(1) Cfi. Cass., sez. un., 22 gennaio 2002, n. 715, n RCde, 2002, 2, 277 ¢
anche Cass., sez, un., 16 luglio 2008 n. 19496, in MGC, 2008, 7-8, 1147 ¢ Cass.,
sez. un., 26 febbraio 2004, n. 3899 in GC, 2005, 1, 1, 207

(*#) Corte Cost., 1 agosto 2008, n. 326, in FI, 2010, 3, 1, 786,

(**) La scelta di istituire un avvocatura interna costitulsce atto discrezio-
nale di macro-organizzazione (sindacabile di fronte al Ghudice ammiuistra-
tivo: cfr, T.A.R. Napoli, 18 dicembre 2003, n. 15454, in F4 (TAR), 2003, 3602).
In alcuni casi, tuttavla, la scelta & compiuta direttamente dal legislatore, come
accade per le avvocature degli enti previdenziali, laddove Yart. 69, comma 16,
della legge n. 388/2000 prevede espressamente che gli enti pubblici che gesti-
scono forme di previdenza ed assistenza obbligatorie affidano attivitd di
consulenza legale, difesa e rappresentanza alle avvocature istituite presso
ciascun ente, e che nei casi di insufficienza ¢ mancanza di avvocature interne
Ia predetta attivitd pud essere asslcurata dalle avvocature esistent] presso altr
enti del comparto. Cfr. Capurso, Lo status dell’avvocato dipendente di ente pub-
blice, cit., in questa Rivista, 2010, 139. Sulle diverse modaliti di costituzione di
uffici del contenzioso ali’interno delle amministrazioni e sulle opzioni alter-
native rispetto alla istituzione una avvocatura interna, sia consentito rinviare
alla classificazione proposta in Guwe-lusecy, L'avvocato dipendente di ente pub-
blico. Organizzazione e rapporto di lavoro, cit., 64.
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i dente rispetto alla precedente disciplina (1), 'esercizio del potere di
organizzazione finalizzato alla costituzione di rapporti di lavoro con
avvocati dipendenti riceve, in senso conformativo (1), alcune strin-
genti indicazioni gid emerse, peraltro, in ambito giurispruden-
ziale ('): gli avvocatl dipendenti devono essere addetti ad un ufficio
legale che costituisca un’unita organizzativa autonoma, caratterizzata
da una sostanziale estraneita rispetto all’apparato amministrativo, in
posizione dl indipendenza rispetto a tutti i settor! previsti in organico,
sostanzialmente sprovvista di compiti di gestione, e che sia dotata di
un adeguato supporto amministrativo e di mezzi strumentali necessari
al fine di consentire I'espletamento in via esclusiva dell’attivita pro-
fessionale (7). Pertanto, anche il semplice inserimento dell’ufficio le-
gale in una struttura amministrativa pid ampia, alle dirette dipen-
denze dell’apparato amministrativo, & stato riconosciuto come ele-
mento idoneo a diluire, e quindi a compromettere, 'autonomia legale
del singolo dipendente avvocato (18), L'art. 23, dunque, grazie alle sue
puntuali indicazioni, sembra in grado di superare 1a tesj, che si era
formata sul testo previgente, e che comunque aveva avuto un certo
seguito in giurisprudenza, secondo cui le norme dell’ordinamento
professionale non si spingono a tal punto da garantire necessaria-
mente la natura o posizione apicale dell'ufficio, essendo sufficiente
preservarne la piena autonomia funzionale, indipendentemente dalla

(%) Secondo T.A.R. Umbria, 5 giugno 2001, n. 318 {in RPEL, 2002, 141)
le scelte organizzative di dimensionamento e posizionamento dell’ufficio le-
gale costituiscono frutto di una discrezionalitd molto estesa, sindacabile solo
per manifesta illogicith, Tuttavia, anche in vigenza dell’art. 3 del RDL n,
1578/1933, 1a previsione di un’autonoma struttura deputata all’assolvimento
delle funzioni professicnali degli avvocati dipendenti era sentita dalla glud-
sprudenza come una delle principali modalitd di conformazione del potere
discrezionale di organizzazione (cfr. T.A.R. Parma, 20 dicembre 2001, n. 1049,
in FA, 2001, 3251; cfr. anche T.A.R. Napoli, 18 dicembre 2003, n, 15454, in FA
(TAR), 1, 2003, 3602).

(15) Daultimo Cons. Stato, sez. ¥, 14 febbralo 2012, n. 730, in FA (CDS),
2n2, 2, 350.

(1) Cfr. Cassong, GIi avvocati degli enti pubblici nella giurisprudenza ¢ nei
pareri del Consiglio Nazionale Forense, in FI, 2002, cit. 2701; dello stesso Autore,
in materia di avvocature degli enti pubblidi, si vedano anche Avvocato « diri-
gente » ed Iscrizione nell’elenco speciale, in £, 2004, 1, 1804-1806; 1d., Le « pro-
pine » dell'avvocato parastatale, in FI, 2009, 1, 947-949.

{3y Cfr. ad es. Cass., seZ un., 18 aprile 2002, n. 5559, in Rass. Forense,
2003, 384; cfr. anche Cass,, sez tav., 29 marzo 2007, n. 7731, in MGC, 2007, 3.

{(1%) Cfr. Cons. Stato, sez. V, 16 settemabre 2004, n, 6023, In FA (CDS),
2004, 2597; cfr. anche 'T.A.R. Salerno, 18 gennaio 2011, n. 75, in FA (TAR},
2011, 232.
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sua collocazione (1%). Ad oggi, a livello normativo, I'impostazione re-
cepita appare del tutto diversa e si riconnette, piuttosto, all’orienta-
mento dominante che considera indispensabile, per Vesercizio dell’a-
tivitd professionale in piena autonomia, la collocazione deil’ufficio
legale come autonoma articolazione organica rispetto alla struttura di
appartenenza (*). Da qui l'esigenza che lufficio nel quale il professio-
nista opera sia distinto da ogni altro centro operativo e si rapporti
unicamente con il vertice decisionale dell’ente, ai di fuori di ogni altra
mediazione (1), Tale lettura, che potremmo definire strutturale (22), in
alcune occasioni, pur postulando 'autonomia organizzativa dell’ente,
si spinge ad analizzare lo specifico inquadramento organizzativo adot-
tato, valutando, ad esempio, l'illegittimitd della qualificazione dell’uf-
ficio legale in termini di servizio, anziché in termini di settore, basato su
una struttura pienamente autonoma df Hvello dirigenziale (23), oppure
rilevando come la sua collocazione esterna (rispetto all’organizzazione
dell’ente) sia |'unica in grado di garantirne l'autonomia (2¢); oppure

(1%) Cfr. da ultimo T.A.R. Basilicata, 28 febbralo 2012, n. 100, in FA
(TAR) 2012, 2, 611; Cans, Stato, sez. V, 15 ottobre 2009, n, 6336, in FA (CDS),
2009, 10, 2339 (secondo cul ia legge professionale forense si disinteressa
completamente della struttura organizzativa, poiché 1a sua finalitd & provve-
dere ad una garanzia di tipo funzionale, connessa alio status e all‘attivitd
esercitata, che sl traduce nella garanzia dell'indipendenza propria dell’avvo-
cato, connessa al riconoscimento dello status professionale peculiare dell’i-
scritto alt'albo speciale); T.A.R. Napoli, n. 6751/2006 cit. (secondo cul rientra
nella potestd auto-organizzativa dell’ente inserire la struttura legate a livello
apicale o di unitd organizzativa, dovendosl tener conto sia dell’entita del
contenzioso previsto, sla delle risorse finanziarie disponibili); T.A.R, Perugla, 5
giugno 2001,n. 318, in RPEL, 2002, 141.

(39} Cfr. Cass., sez. un., n. 555972002, cit.; Cass., n. 773172007, cit.; cft.
anche CGA Sicilia, 15 ottobre 2009, n. 932 (sul sito istituzionale della Giustizia
Amministrativa: www.ginstizia-amministrativa.it/); T.A.R. Caghtari 14 gennaio
2008, n. 7, in FA (TAR) 2008,1, 1, 291; per una risalente pronancia cfr. Cass.,
sez. un., 11 dicembre 1979, n. 6439 in GC, 1980, !, 920.

(2} Cfr. T.AR. Cagliari 14 gennaio 2008, n. 7, cit.; T.A.R. Napoli 18
dicernbre 2003, n, 15454, cit.

(**) Contrappuosta a quella funzionale che non ritiene indispensabiie una
netla separazione tra ufficio legale e struttura amministrativa di appartenenza
{pet un esempio: Conas, Stato, sez. V1, 25 maggio 2000, n. 3023, in FA, 2000,
1793); cfr. Guam-Inmriact, L'avvocato dipendente di ente pubblico. Organizzazione e
rapporto di lavorg, cit., 152,

(¥} Cfr. Cons. Stato, sez. V, 16 settembre 2004, n. 6023, in FA (CDS),
2004, 2597.

(%) Cfr. T.A.R. Lazio 5 gennaio 2010, n. 35, in FA (TAR), 2010, 1, 183;
T.A.R. Catania 3 maggio 2008, n. 726, in FA (TAR) 2008, 5, 1485.
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I ancora stigmatizzando la collocazione dell'ufficio legale all‘interno di
un diverso settore dell’'amministrazione, dal momento che l'attivita
legale, fungendo da supporto per l'intero apparato, deve essere neces-
sariamente configurata come servizlo autonomo e dipendente diretta-
mente dall’organo di vertice (25).

Risponde alla stessa logica l'assegnazione diretta della responsabi-
litd dell'ufficio ad un avvocato iscritto nell’elenco speciale, con eser-
cizio def potert in conformita con t principi della legge professionale
{art. 23, secondo comma). Con la conseguenza che l'ufficio legale si
presenta, quindi, come struttura inaccessibile alla dirigenza ammini-
strativa, anche sotto il profilo formale (26). Peraltro, Vaffidamento
della responsabilitd dell’'ufficio ad un avvocato appare del tutto con-
forme al principio della fisiologica incompatibilita di fondo tra profes-
sione forense e attlvitd di gestione amministrativa, a rischio, altri-
menti, della totale, perdita di autoniomia decisionale da parte dello
stesso professionista incardinato (27). In questo senso suscita qualche
perplessita, proprio per la dissonanza rispetto a questo principio, la
non infrequente presenza negli uffici legali di avvocati dirigenti, sia
pure legittimata a livello contrattuale e normativo (38).

{*) Cfr. T.AR. Cagliari, sez. II, n. 7/2008, cit. Per una riszlente ma
significativa pronuncia cfr. T.A.R. Lazic 10 gennaio 1979, n. 32, In RAmmR,
1979, 656. Per altrl riferimenti normativi cfr. 'art. 15 1. n. 70/1975 (Disposi-
zioni sul rlordinamento degli enti pubblici ¢ del rapporto di lavoro del personale
dipendente), non applicabile al personale deghi enti locali, che prevede, tra le
altre cose, 'tnquadramento del professionista dipendente in un distinto ruoclo
e la diretta responsabliltd degli appartenenti al ruolo professionale nei con-
fronti del legale rappresentante dell’ente. Si vedarno anche Yart. 36 del d.p.c. n.
41171976 e V'art. 19 del d.p.r. n, 346/1983.

() Cfr. Cons. Stato, sez. V, 14 febbraio 2012, n. 730 dt. Vedi anche
Tewtt, Gli avvocati degli enti pubblici. Gvvero l'eterno « bivio antinomico » fra
autonomia defla professione e rapporto dipendente, (Nota a Cons, Stato, sez. V, 14
febbraio 2012, n. 730 e T.A.R. Basilicata, [, sentenza 28 febbraio 2012, n. 100},
in www.filodiritto.com, 21 marzo 2012,

#7y Sullaincompatibilitd tra magsioni dirigenziali e uolo dell’avvocato
cfr. Carnone, Avvocato « dirigente » ed iscrizione nell’elenco speciale, cit., 1804.
Vedi anche, dello stesso Autore, Gli Avvocati degli enti pubblici neilla giurispru-
denza ¢ nel pareri del Consiglio Nazionale Forense, cit., 2702, Sulia non intercam-
biabilitd dei ruoli di Dirigente e di Avvocato cfr. T.A.R. Basilicata, sez.1, 8 luglio
2013, n. 405 in FA (TAR), I, 2013, 7-8, 2564.

(28) Cfr. Canrsone, Avvocato « dirigente » ed iscrizione nell'elenco speciale,
cit., 1805; cfr. anche Cons. Stato, sez. [V, 13 ottobre 2003, n. 6139, in FA,
{CDS), 2003, 2931. Si veda anche i] testo deil’art. 9 del d.1. 24 giugno 2014, n.
90, prima della riscrittura in sede di conversione ad operz della L. 18 agosto
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2.2. La figura professionale dell'avvocato dipendente: autonomia, indi- I
pendenza, esclusivita.

Passando al profilo individuale, i requisiti dell’autonomia e del-
I'indipendenza, che costituiscono gli elementi caratterizzanti l'attivitd
professionale, sono tra loro strettamente legati: l'autonomia si tra-
duce, in realtd, in quelia che lo stesso art. 23 definisce indipendenza di
Siudizio intellettuale ¢ tecnica,

La difesa di tali prerogative risulta, nel testo deil’art. 23, chiara-
mente rafforzata, a dispetto di quegli orlentamentt recessivi, inaugu-
rati da un isolato intervento della Corte Costituzionale (2%), voiti a
convalidare forme di collocazione del legale all'interno di una strut-
tura gerarchica con a capo un dirigente ammintistrativo (29), e fermi
nel ritenere che V'iscrizione nell’elenco speciale, di per sé, non implica
Vattribuzione di quelle garanzie di autonomia tipiche della profes-
sione forense (*1). In questi casi, come & evidente, i margini di auto-
nomia e di indipendenza dell’avvocato rischiano di risultare seria-
mente ridotti o compromessi e si riducono, in sostanza, all’esercizio
dell’attivita riservata per legge all'avvocato di fronte all’autoritd giudi-
ziaria ius postulandi (32). Ci6 a dire che il semplice inserimento in una
struttura gerarchica espone dj fatto e comunque if legale dipendente al

2014, n, 114, con la distinzione, in tema di distribuzione dei compensi pro-
fessionall, tra avvocati con funzioni dirigenziali ed avvocati funzionar,

(2% Ch. Corte Cost. 10 giugno 1988, n. 624, in Fl, 1989, ], 1027, che in
sintesi aveva escluso la necessitd di riservare un trattamento diversificato ai
professionisti {egall rispetto a quanto previsto per gli tmpiegati della carriera
amministrativa,

(") O altre figure equipoltenti, come ii Segretario Comunale, come nel
caso di T.A.R. Perugia, 10 dicembre 2007, n. 941, in FA { TAR), 2007, 12, 3758.

(3%} Vedi Cass., sez. un., 24 aprile 199§, n. 3455 (in FI, 1990, 1, 1493),
secondo cul « L'evvocato o procuratore, inserito nefl'ufficio legale di un ente pub-
blice, con costituzione di un rapporto di lavero subordinato, & soggetto alla disciplina
di tale rapporto e, pertanto, il datore di lavoro, nellesercizio detlo jus varlandi,
mentre non pud affidargli il mero disbrigo di pratiche amministrative, pud assegnarlo
ad altri compiti, ove questi, pur non esplicandosi in atii di professione legale, siano
inerenti al campo giuridico, salvaguarding il suo patrimonio professionale e rispet-
tino la sua collocazione nell’ambito della gerarchia dell’ente » (anche in GC, 1991,
I, 159 con nota di Aopa, Avvocati di entl pubblici ¢ tutela della professionalita, 159
e s5.); vedi anche Cons. Stato, sez. 1V, 30 aprile 1998, nn. 703, in F4, 1998, 1039.
Clr. Gisonoy, La giurisprudenza in materia di avvocati dipendenti di enti pubblici, in
EP, 1999, 1,9.

(32} Si vedano tuftavia le considerazioni di Murra, Verso uno statute
unitario dell’avvocatura pubblica?, cit., 116, secondo cui anche la subordina-
zione spinta oltre ogni ragionevole misura non pud che incidere anche sullo
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I pericolo di pesanti interferenze sulla proprie scelte tecniche e sulle
modalita di difesa dell’ente in giudizio,

Sotto questo profilo, la scelta intrapresa dafl’art. 23 defla nuova
legge ordinamentale & diametralmente opposta, dal momento che,
riportando in termini normativi le conclusioni cui & giunta la giuri-
sprudenza sopra indicata, individua nell'autonomia e indipendenza
del singolo professionista il limite invalicabile per la sopravvivenza
della funzione (33). Ma vi & di pit. La difesa dello status nel confronti
dell'amministrazione di appartenenza limita, per espressa disposi-
zione di legge, non solo i poteri di organizzazione degli uffici, ma
anche e soprattutto la liberta contrattuale delle parti: nel contratto di
lavoro, come recita il primo comma dell’art. 23, é garantita Pautonornia
e lindipendenza di giudizio intellettnale e tecnica dell’awocato (3%). Se
I'ente decide di costituire un’avvocatura interna deve, dungue, non
solo conformare la struttura organizzativa dell‘ufficio a quei principi,
ma anche garantirli in sede di disciplina contrattuale (o, a maggior
tagione, regolamentare), con una serte di conseguenze che riguardano
da vicino la vita lavorativa di ciascun professionista (orario di lavoro,
rapporti interni, mezzi strumentali, soliditd dell’apparato, forma e
distribuzione dei compensi, ecc...). Assal indicativa, sotto questo
aspetto, appare, ad esempio, la vicenda dell’crario di lavoro e delle

fus postulandi, il cui eserclzio rimane |'elemento qualificante della professione
forense. Cfr. anche Cons. Stato, sez. V, 14 febbraio 2012, 1. 730 cit.

(3*) Occorre comungue rilevare che anche i} d.Igs. 2 febbraio 2006, 1. 30
(Ricognizione dei principl fondamentali in materla di professiord), all’art. 2,
terzo comma, espressamente richiede che Yesercizio dell’attivitd professionale
n forma di lavoro dipendente debba svolgersl seccondo specifiche disposiziont
normative che assicurino 'autonomia del professionista.

(*4) I panorama contrattuale relativo ai professionisti dipendenti (in
particolare agli aveocati) risulta ancora molto varlegato, e di Questo qualsiasi
idea di riforma dovrebbe tenerne conto. Per gli avvocati appartenenti agli entl
pubblici non economici 1a disciplina contrattuale & unitaria e si svolge all'in-
terno di un’area comune con la dirigenza, sia pure in una sezione separata (cfr.
il CCNL 1 agosto 2006; preziose indicaziont in termini di separazione di ruolo
rispetto alla dirigenza, autonomia dei singoll legali e valotizzazione del criterio
deila collegialith erano contenute anche nel CCNIL, 1999 aglt artt. 35 ¢ 36. Si
veda D'lowo, [ CONL del 1 agoste 2006 per il personale dirigente dell’area VI,
relativi al quadriennio normo-retributivo 2002/2005 ed ai relativi bienni economici
2002-2003 e 2004-2005, in questa Rivista, 2006, 5, [1, 996); per le altre categorie
{enti territortali, Sanitd, Universitd ecc.. il quadro & piti frammentato, anche se
solitamente risponde a modelli ricorrenti nel quali & prevista V'attribuzione al
legali dipendenti di posizioni distinte o organizzative {cfr. in generale SpivkiLy,
Pasizioni organizzative e valorizzazione delle alte professionaliti, in questa Rivista,
2005, 1, 55 e ss.).
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concrete medalitd di controllo sull'attivita di servizio del professioni- i
sta dipendente. La Corte Costituzionale (35) aveva inizialmente rite-
nuto legittima la predisposizione di un orario unico per tutti i dipen-
denti degli enti pubblici di cui alla legge n. 70/1975 (3). Tuttavia, nella
prestazione professionale resa all'interno di un rapporto di servizio si
pua ritenere che corrisponda ad un interesse anche dell'ente datore di
lavoro il rispetto di una certa autonomia del legale dipendente. In
questo senso, la previsione di un orario di lavore non costituisce
elemento dirimente, nel caso di avvocati di enti pubblici, per assicu-
rare un obbligo di presenza in ufficio a disposizione dell’ente di appar-
tenenza. I probiema semmai consiste nel prevedere modalita di con-
trollo che tengano conto della peculiarita dell‘attivita legale, per gran
parte svolta fuori dall'ufficio e con orari non preventivabili, cosi come,
all'interno, legata a scadenze e decadenze di tipo processuale inconci-
liabili con il rispetto di un orario rigido di permanenza in ufficio (37).
Ferma restando, dungque, la necessita di attestare in qualche modo la
presenza in sexrvizio (*%), nella elaborazione contrattuale e regolamen-
tare, Ia questione deli’orario 2 stata risolta nel senso di consentire
forme di controllo pitt o meno stringenti, ma comunqgue idonee a
conciliare la presenza in ufficic con la peculiare organizzazione del
lavoro, anche attraverso modalitd specifiche individuate dal coordina-
tore o dall'avvocato a capo dell’ufficio (39).

(3%) Cotte Cost. 28 luglio 1988, n. 928, in GI, 1989, 1, 1 1088.

(3) Per gli avvocati delle Regioni analoga posizione in Corte Cost. 10
giugno 1988, n. 624, cit.

(37) 1l legislatore ha stabilito 1a verifica dell’orario di lavero per tutto il
personale dipendente tramite sistemi meccanici ed elettronici con Iart. 7 del
d.p.r. 8 maggio 1987, n. 267; per gli avvocati si veda quanto disposto dall’art.
19 del d.p.r. 25 giugno 1983, n, 346 (recante Disciplina del rapporto di lavoro de!
personale degli Enti Pubblici di cui alla 1. 20 warzo 1975, n, 70). Vedi Scotro,
Nuove prospettive dell’avvocatura negli entf locati alla luce del T.U. n. 267 del 2600,
in CS, 2002, parte II, 81 ¢ 55, ¢, per la glurisprudenza amministrativa, Cons.
Stato, 17 marzo 1994, n. 346, In FA, 1994, 553 ¢ Cons. Stato, sez. TV, 30 aprile
1998, n. 703, in FA 1998, 1039. Sulla questione dello straordinasio cfr. Cons,
Stato 7 ottobre 1992, n. 840 in FA, 1992, 10.

(**) SivedaCons. Stato, sez. V, 30 giugno 2003, n. 3869 in FA CDs3, 2003,
1919,

(3%} Per quanto riguarda la rilevazione a mezzo di dispositivi elettronici
(badge), vedi da ultmo T.A.R. Napoli, sez. V, 24 gennaio 2013, n. 547, in
www.giustizig-amministrativa.it/), secondo cui & lilegittima la delibera con la
quale un Comune dispone la rilevazione automatica delle presenze anche per
i dipendenti avvocati, esistendo un’incompatibilitd logica e strutturaie fra le
mansioni implicate dal profilo professionale degli avvocati dipendenti del
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I Sul versante dell’articolazione interna, la scelta compiuta dall’art.
23 cit. di attribuire la responsabilita dell’ufficio ad un avvocato e non ad
un dirigente (amministrativo), ¢ immediatamente valutabile nei ter-
mini df una magglore garanzia dei requisiti di autonomia e indipen-
denza non solo dell'ufficio, come si & anticipato, ma anche del singolo
legale, proprio perché accede ad una rappresentazione dei rapporti
interni tra i legali basati non sulla gerarchia, quanto sul coordinamento

{10), inteso in via generale come esercizio da parte del responsablle di
una attivita di indirizzo sull'andamento globale dell'ufficio, con ga-
ranzia di uniformitd, e tuttavia di insindacabilitd del merito delle
singole scelte difensive dei colleghl, valutabili solamente in termini di
responsabilitd professionale ©, eventualmente, anche di tipo
amministrativofcontabile nel confronti dell’ente datore di lavoro (#4).

Nel nuovo contesto dell’art. 23 non pare infine potersi revocare in
dubbio la collocazione privilegiata del requisito della esclusivitd, da
leggersi nel duplice riferimento alla trattazione degli affari dell’ente ¢
alla natura professionale delle mansioni svolte.

Sotto il primo profilo, la giurisprudenza ha frequentemente utiliz-
zato il principio della esclusivitd per giustificare l'automatica perdita
in capo al professionista dipendente, in caso di cessazione del rapporto
di servizio, dello ius postulandi, con la conseguente interruzione dei
procedimenti nei quali fosse risultata la sua costituzione in giudi-

Comune e il sisterna automatico di rilevazione fondato sul od. badge che 8
stato loro fornito, dato che tale sistema si risolve, quanto meno in astratto
{anche al di 14 delie intenzioni di chi decide di adottarlo), in uno strumento
idonea ebiettivamente a introdurre una limitazione dei requisiti dt autonomia
professionale e di indipendenza che devono invece essere riconosciuti alla
figura dell’avvocato, per prassi amministrativa, secondo costante giurispru-
denza e soprattufto nel rispetto della vigente legislazione (vedi anche T.A.R.
Napoli, sez. V, 17 febbraio 2014, n. 1045 in www. glustizia-amministrativa.it/).

() Cir. Persiann, Lo stato professionale defl’avvocato deil’ente pubblico ¢ il
rifievo della sua posizione nella prospettiva di ristrutturazione dell'INPS, in {Prev.,
1988, 3, 285 e ss., p. 292; si veda anche TAR Cataria, 3 maggio 2008, n. 726 (in
FA TAR 2008, 5,1485), secondo cui la funzione di coordinamento & l'unica
compatibile con il ruolo e autonomia di clascun avvocato dell'ufficio.

(¥} NelP'ottica di una tutela dell'autonomia ed Indipendenza di giudizio
del singolo legale rispetto alle funzioni di coordinamento del responsabile,
pud essere letta anche la disposizione contenuta nel secondo periodo del
quinto comma dell'art. 5 d.l. n, 90/2014 {conv. in L. n. 114/2014), secondo cul
i regolament{ e i contratti collettivi definiscono I'assegnazione degli affarl
consultivi e contenziosi da operare il pitt possibile attraverso sistemi informa-
tici e secondo principt di parita di trattamento e di specializzazione professio-
nale.
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zio (32); oppure per escludere Vattivita di patrocinio per affari pro- I
pri (*3) o a favore di enti diversi da quello di appartenenza (+4). Vero &
che la rigorosa limitazione dell'attivitd di difesa alle cause e aghi affari
dell’ente risponde, in prima battuta, all'esigenza di evitare lo sfrutta-
mento della posizione di dipendente pubblico per il procacciamento
di affari (4%). I provvedimenti a carattere amministrativo con cui un
ente consente l'utilizzazione del prorio ufficio legale da parte di ente
diverso, sotto questo profilo, sono irrilevanti (46). Un’importante ap-
plicazione del principio di esclusivita nella trattazione degli affari
dell’ente si & avuta da ultimo con la sentenza detla Corte Costituzio-
nale 22 maggio 2013, n. 91 (+7), in materia di abilitazione di un’avvo-
catura regionale a svolgere attivita di difesa anche per altri enti stru-
mentali. Secondo la Corte Costituzionale, il principio di incompatibi-
fitd (sancito dall’art. 3 del r.d.l. n. 1578/1933 e ribadito dalla nuova
legge professionale) non pud essere suscettibile di interpretazione ana-
logica ¢ estensiva {costituisce principio fondamentale nella materia
delle professioni) e le eventuali deroghe non possono in nessun modo

(42} Cfr. Cass. 17 maggio 2007, n. 11521, in MGC, 2007, 5.

(*3) Cfr. Cons. Stato, sez, VI, 25 maggio 2000, n. 3023, cit.

(*) Cfr. Cass., Sez. Trib., 8 setternbre 2004, n. 18090, in MGC, 2004, 9,
Cass., sez. un., 15 dicembre 2000, n. 1268, in MGC, 2000, 2488; Cass., sez. un.,
19 giugno 2000, n. 450, in MGC, 2000, 1179. §i vedano anche le considera-
zioni di G. Scorro, Nuowe prospettive dell’avwvocatura negli enti locali alla tuce del
T.U. n. 267 del 2000, in C§, 2002, parte II, 87.

(*3) Nel senso che ai dipendentt INPS & vietato I'esercizio della profes-
sione, vedi Cass. 5 dicembre 1987, n. 9094, in MGC, 1987, i2.

(#) Cass. sez. un, 6 giugno 2000, n. 418, in MGC, 2000, 1168. Non
costituisce deroga al principio V'assunzione da parte del legali dell’'INPS della
difesa in giudizio anche delle ragioni della S.C.C.I. (Societd di Cartolarizza-
zlone dei crediti INPS), in quanto in questo caso gli avvocati dellistituto
svolgono attivita defensionale solo formalmente a nome della $.C.C.1.,, main
realtd nell interesse dell'INPS, per un affare dellIstituto assicuratore (cfr. Cass.
4 luglio 2007, n. 15041, in MGC, 2007, 7-8)

(*7) Questione di legitimita costituzionale dell’articolo 29 della L.reg.
Campania 19 gennaio 2009, n. 1 (Disposizioni per la formazione del bilancio
annitale e plurienmale della Regione Carnpania - legge finanziaria anno 2009), che
abilita "avvocatura regionale a svolgere attivitd di consulenza e a patrocinare
in giudizio g entl strurnentali della Regione e le societd it cui capitale &
interamente sottoscritto dalla Regione e, allo scopo, consente la stipula di
convenzioni tra la Giunts regionale da un lato, e gli end stramentalf e le
singole societa dail‘altro, per regolare, in particolare, le modalita attraverso cul
pud essere richiesta 'attivita dell’avvocatura regionale, quantificando anche
relativi onerd.
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I essere affidate alla legislazione reglonale essendo di competenza esclu-
siva del legislatore statale (48),

Costituisce inoltre un indiretto rafforzamento del principio di
esclusivita l'orientamento giurisprudencziale che vieta il ricorso a pro-
fessionisti esternt in presenza di un'avvocatura interna, anche per
motivi che attengono (oitre al risparmio di spesa) alla necessita di
assicurare I'unitd di indirizzo dell’ente e di tutelare le professionalita
gla presenti e formate (#).

Quanto al profilo « interno » del principio della esclusivita, pud
dirsi ormai consolidato 'orientamento secondo cui l'attribuzione di
mansioni meramente aimnministrative (anche di alto livello) é struttu-
ralmente incompatibile con lo svolgimento di attivitd professio-
nale (59). L'iscrizione all’albo speciale presuppone che il dipendente

{48} Il Jegislatore statale & peraltro intervenuto con il comma 8-bis ag-
giunto all’art. 11 del d.1. 8 aprile 2013, n, 35, in sede di conversione nellal. 6
giugno 2013, n. 64, disposizione che espressamente autorizza gli Uffici legali
delle Regioni ad assumere gratuitamente il patrocinto degli enti dipendenti,
delle agenzie regional! e degll organismi istituitl con legge reglonale per
'esercizio di funzioni amministrative delle Regioni medesime. La norma, in
rubrica, sembra riguardare solo Sicilia, Piemonte e Sardegna; perd vedi le
considerazioni del T.A.R. Napoli, 14 febbraio 2014, n. 1039, in FA, (ID), 2014,
2, 656,

{%%) Cfr. T.A.R. Pescara, 28 lugtio 2005, n. 466, in FA (TAR), 2005, 7/8,
2485, Per la giurisprudenza della Corte dei Conti vedi ex mutdiis Corte Conti,
sez. giur. Lazio, 14 dicembre 2009, n. 1922 e 3 agosto 2010, n. 1598, in
cortecontl it; vedi anche T.A.R. Napoli, sez. IT, 21 maggio 2008, n. 4838, in DPA,
Luglio Agosto 2008, n. 7/8 (con nota di Pereuca, Consulenze legali: no ad
affidamenti diretti), 16 e ss. ¢ la giurisprudenza ivi citata; cfr. comunque l'art. 1,
comma 42, 1. 30 dicembre 2004, n. 311, secondo cul Maffidamento da parte degli
enti locali di incarichi di studiv o di ricerca, ovvero di consulenze a suggetti estranei
all’‘amministrazione, deve essere adeguatamente motivatoe con specifico riferimento
all‘assenza di strutture organizzative o professionaliti interne all’ente in grado di
assicurare | medesimi servizi, ad esclusione degli incarichi conferiti al sensi della
legge 11 febbraio 1994, n. 109, ¢ successive modificazioni. Sulle modalitd di
affidamento degl incarichi professionali all’estemo cfr. Cons. Stato, sez. V, 11
maggio 2012, . 2730, in Vite Notarile, 2012, 2, 778. 5u tutto si veda Maxsuny,
Appunti sull'affidamento degli incarichi legall delle pubbliche mmministrazioni:
competenza, procedimento e forma, in Urb. e App., 2013, 8; 9, 877,

(59} Cfr. Cass., sez. un., 24 aprile 1990, n. 3455 cit. e Cass., sez. un, 19
ottobre 1990, n. 10178, in GC, 1991, 1, 599; cfr. anche Cass., sez. un., 23
giugno 1995, n. 7084, in MGC, 1998, fasc. 6; Cass., 29 marzo 2007, n. 7731 cit.;
Cass., sez. un., 6 juglio 2005, n. 14213, in FI, 2006, 1.1,151; Cass., 18 aprile
2002, n. 5559 cit.; Cass,, sez. un., 14 marzo 2002, n. 3733, in MGC, 2002, 455;
Cass., sez. lav., 12 agosto 2000, n. 10777, in MGC, 2000, 1789. L'esercizio dello
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dell'ente sia addetto all’ufficio legale ¢ sia per questo abilitato a svol- i
gere in via esclusiva attivitd professionale giudiziaria e stragiudi-
ziale (). Lo svolgimento di attivita amministrativa, anche contempo-
raneamente a guella di tipo legale, costituisce in radice negazione del
requisito della esclusivitd quale attributo che, assicurando 'autono-
mia della funzione, ne garantisce |'indipendenza rispetto agli inevita-
bili condizionamenti legati alle attivitd di gestione, Tale esclusivita,
peraltro, deve essere valutata anche in concreto, accertando la natura
effettiva delle mansioni svolte, e deve essere esclusa tutte le volte in
cui, accanto a compiti riconducibill all’attivitd di assistenza e rappre-
sentanza e difesa dell’ente, siano svolte mansioni di tipo diverso (52).
1l corollario, ma anche il presupposto, di questi principi & il requi-
sito della stabilitd, in forza del quale la destinazione esclusiva dell’av-
vocato all'ufficio legale deve essere connotata da sufficienti garanzie di
inamovibilit (3%); in altri termini, la cessazione della destinazione pud
essere consentita solo sulla base di circostanze ¢ criteri prestabiliti, che
rendano incompatibile la permanenza del legale nell'ufficio (ad es.
gravi responsabilitd nella conduzione della difesa, sentenza di con-
danna passata in giudicato per delitti conro la p.a. o altri gravi com-
portamenti suscettibili di conseguenze anche disciplinari) (54).

3. U trattamento econontico: la natura dei compensi professionali.

Anche il profilo retributivo rivela, neila sua struttura, la doppia
identitd dell’avvocato dipendente; pur nella diversitd e difformitd
delle situazioni, generalmente, accanto ad una quota di retribuzione
ricollegabile allo stipendio tabellare e alle relative voci integrative ed
accessorie {indennita varie, retribuzione di risultato}, il professionista

ius variandi da parte del datore di lavoro non pud esplicarsi nell’assegnazione
al professtonista avvocato del « mero disbrigo di pratiche amministrative »;
principio ricavabile sin da Cass,, sez. un., 11 dicembre 1979, n. 6439 cit. e
riportato costantemente nella giurisprudenza indicata in questa nota.

(51} Cfr. Cass, sez. un., 19 ottobre 1998, n. 10367, in GC, 1999, |, 83.

(33) Cfr. Cass., sez. un., 15 settembre 2010, n. 19547, in GC, 2011, 7-8,
1795, In questo senso 'esclusivitd rappresenta un limite legale all'esercizio del
potere organizzativo dell’ente.

(53 L'atto di destinarzione deil’avvocato dipendente all'ufficio legale
non & revocabile ad nution: Cass., sez, un., 25 novembre 2008, n. 28049, in
Gdir, 2009, 5, 74. Inoltre, per una maggiore garanzia di stabilitd, ¢ opportuno
che F'accesso al ruolo professionale sia consentito solo a seguito di pubblico
CONCOISO,

(*4) Consigio Nazionale forense, 17 luglic 2006, n. 43, in hitp://
wiww.codicedeontologico-cnf.it/
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¥ alle dipendenze degli enti pubblici riceve una quota di compensi
regolamentati sulla base della propria attivitd professionale, di im-
porto tendenziaimente variahile, anche se erogata con continuitd (35).
Gia una linea interpretativa tra gli anni ‘70 ed ‘80 aveva chiata-
mente evidenziato la necessitd di assicurare agli avvocati degli entl
pubblici compensi integrativi della normale retribuzione in relazione
allo svolgimento deile loro prestazioni professionali, individuando la
fonte normativa di tale remunerazione direttamente nella legge pro-
fessionale (59). Ben presto il dibattito si era focalizzato sulla natura di
questi compensi, tra le opposte tesi della loro riconduzione all’internc
della retribuzione vera e propria (57) e della loro natura, invece, onto-
logicamente diversa, in quanto somme provenienti non dal datore di
lavoro bensi dalle parti avversarie, in occastone di attivitd giudiziale
vittoriosa (%8). I Consiglio di Stato, affrontando la questione in varie
decisioni, aveva finito per riconoscere la computabilita di tale forma di

{3%) Per le prime pronunce sul diritto deghi avvocat dipendenti al paga-
mento degll onorar, guanto meno in relazione alle controversie vittoriose,
cfr. T.AR. Lazio, 30 settembre 1981, n. 763, in RGCT, 1982, 637; T.A.R.
Veneto, 14 settembre 1989, n. 1123, in Iprev, 1990, Da ultimo cfs. Cass., sex
lav,, n. 14760/2014 a quanto consta inedita (vedi in hitp:/fwww.iusexplorer.it/;.
Sui compensi professionali per gli avvocati dipendent, cfr. da ultimo: Tammerr,
Questioni controverse in tema di compensi professionali degli avvecati pubblici
dipendenti, in questa Rivista, 2013, 285 e ss.; Marnew, I trattamento retributive
degll avvocati dipendenti da soggetti pubblici, in corso di pubblicazione (bozze
gentlimente offerte dall’Autore).

{3¢) Cfr. Cons. Stato, sez. V, 7 aprile 1989, n. 202, in FA, 1989, 1002. Cid
a maggior ragione oggi, con i1 testo dell’art. 23 della legge professionale che
esplicitamente richiama la necessitd di un adeguato trattamento economico.

(3% Cfr., ad es,, Cons. Stato, sez. V1, 11 settembre 1999, n. 1158 (in FA,
1999, 1777), secondo cui gll onorari corrisposti agli avvocati dipendenti co-
stituiscono una voce retributiva avente carattere continuativo e non aleatorio,
assoggettata all’obbligo di contribuzione assicurativa da parte degli enti per
cui prestano la loro attivitd; cfr. anche Cons. Stato, ad. plen., 1 dicemnbre 1995,
1. 32, in FA 1995, 2515 e Cons. Stato, sez. V1, 23 aprile 1982, n. 229, in FA,
1982, 1, 745.

(58) Sivedaades. l'art, 69 del d p.r. n. 269/1987 riguardante il comparto
enti locali {accordo sindacale triennio 1985/1987). Al sensi degli artt. 27 e 37
del CCNL rispettivamente del 14 settembre 2002 e del 23 dicembre 1999, negli
enti locali provvisti di avvocatura costituita devono essere riconosciuti in
favore degli avvocati dipendenti, secondo specifica regolamentazione da parte
della PA, i compensl professionalt a seguito di sentenza favorevole per I'ente,
anche nel caso di provvedimento giurisdizionale che non contenga la pronun-
cia sulle spese, ovvero che disponga la compensazione delle stesse (cfr. Cons.
Stato, Sez. V, 30 agosto 2004, n. 5644, in FA (CDS}, 2004, 2223).
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compensi nella retribuzione annua su cui calcolare I'imponibile con- i
tributivo (39). Si tratta infatti di somme che pur scaturite da un‘attivita
professionale, sono erogate dal datare di lavoro a titolo di compensi
professionali, anche indipendentemente dalla specifica condanna al
pagamento delle spese a carico delle parti avversarie (). Peraltro, una
conferma, sia pure indiretta, della natura retributiva di questi emolu-
mentl proviene anche dall’art. 1, c. 208 della 1. 23 dicembre 2005, n.
266, norma che consente alle amministrazioni dotate di uffici legali
interni di effettuare, sulle somme dovute ai legali dipendenti a titolo di
compensi professionali, 1a trattenuta degli oneri previdenziali (c.d.
oneri riflessi). La stessa Corte Costituzionale (6%, intervenendo sulla
legittimita di questa dlsposlzione, ha chiaramente basato la propria
decisione sul presupposto della natura retributiva del trattamento
economico corrisposto agli avvocati degli entl pubblicl, coraprensivo,
in aggiunta allo stipendio tabellare, dl una quota di retribuzione quan-
tificata sulla base di legge e tariffe professionali forensi.

3.1. Disciplina dei compensi professionali. Il concorso tra fonti normative,
regolamentari e contrattuali.

La riconosciuta natura retributiva dei compenst spettanti agli av-
vocati dipendenti, non ha evitato, storicamente, la loro disciplina
attraverso fonti di varia natura (normative, contrattuali e regolamen-
tari), in una continua tensione tra tendenze espansive o comunque
plenamente attuative del diritto e limitazioni pitt o meno dirette,
soprattutto in funzione di ricorrent] esigenze di rispannio di spesa.

In via di principio, la contrattazione appare 'ambito di naturale
destinazione della disciplina dei compensi professionali (art. 45 del
d.lgs. n. 165/2001: il contratto collettivo di lavoro definisce il tratta-

(*%) Cons. Stato, sez. VI, n. 1700/2000, in ginstizia-anmministrativa.it/;
Cons, Stato, ad. plen., n. 32/1994 cit.; Cons. Stato, sez. VI, 29 febbralo 1982, n.
78, in FA 1982, 1, 223,

(*%) Cons, Stato, sez. V, 30 agosto 2004, n. 5644, in FA (CDS), 2004,
2223; la nozione di « compenso professionale », nel caso di avvocati dipen-
denti di enti pubblici, & collegata al fatto che si traiti di sentenza favorevole
(come confermeranno anche 1 successivi interventi normativi) ¢ prescinde
dunque dalla effettiva liquidazione da parte del giudice (cortra Tasem, Que-
stioni controverse in tema di compensi professionali degli avvocati pubblici dipen-
denti, cit.,, 293).

(81 Corte Cost,, 6 febbraio 2009, n. 33, in Gceost, 2009, 1, 259; cfr,
Marmsny, H tratiaimento retributivo degli avvocati dipendenti da soggetti pubblici,
cit.
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| | mento economico fondamentale ed accessorio) (62). In tale materia,
dunque, lo spazio per un potere unilaterale dell’'amministrazione deve
essere limitato e semmai circoscritto alla disciplina esecutiva e di
dettaglio (¢2). Del resto, sembra confortare questa impostazione anche
Vart, 23 della L. n. 247/2012, che, pur non demandando direttamente
al contratto la disciplina dei compensi professionali (54), al solito co-
stituisce norma di cornice, indicando nel)’ adeguatezza del trattamento
Hspetto all’attlvitd professionale svolta, i presupposto inderogabile in
sede di contrattazione e determinarzione dei compensi (¢5). Si tratta di
un elemento da riempire di contenuti, ma & ovvio che tale indicazione
costituisce un ulteriore strumento a salvaguardia deil’autonomia ed
indipendenza professionale, maggiormente tutelate laddove il legale
dipendente sia assistito da una certa sicurezza economica (66).
La valutazione storica del percorso con cui si glunge all'art. 23 cit.,
non pud comunque non registrare sensibili differenze nella disciplina
dei compensi professionali, riferite al diverso settore di appartenenza

(%2} S§i veda anche Yart. 26 1. n. 70/1975. Occorre naturalmente tener
conto della vicenda relativa ai rapportl tra legge e contrattazione collettiva
nell'ambito de! generale processo di privatizzazione e di parziale rilegifica-
zione culminato con il d.igs. n. 150/2009 (su cui, da uldmo, cfr. Carme,
Contrattazione e contratte collettivo nell’impiego pubblico privatizzato, in questa
Rivista, 2013, 493 e ss.). Per quanto riguarda il trattamento economico, resta la
tiserva alla contrattazione prevista dall’art. 2, comma 3 del d.lgs. n. 151/2001
e ribadita dall’art. 45, comma 1, con cessazione di efficacia defle disposizioni
di legge, dei regolamenti e degli attl amministrativi che attribuiscono incre-
ment retributivi non previsti da contratti, a far data dal rinnove contrattuale.

(¢ Cfr. T.AR Lazio, 10 luglio 2010, n. 6826, In giustizia-
amministrativa.it/

(%) Nel testo originario sottoposto per la prima volta al Senato nel
maggio 2008 (art. 21) {] trattamento economico adeguato era espressamente
da determinarsi in sede di contrattazione separata del pubblico impiego per la
disciplina specifica degli avvocati. Per alcune utlli indicazioni sul punto, cfr.
Murea, Riforma forense, i commenti: 1. Avvocati Pubbiicl, In hitp//
www.associazioneforenseemilioconte.it

(%%} Questione pin generale ¢ comunque collegata @ quella della possi-
bilitd in concreto di creare sezionl o contratti separati espressamente destinatl
alle avvocature degli entl, dal momento che, non essendovi una categoria
unitaria del professionisti degli enti pubblici, occorre verificare I'integrazione
del requisit di cul all‘art. 43 In punto di rappresentativita,

(s6} la prospettiva cambia, come vedremo, con lart. 2 del d.l. n. 30/
2014 (conv. in 1. n. 114/2014), in quanto la dettagliata esposizione della
disciplina dei compensi ivi contenuta lascia sullo sfondo il problema dell'in-
dividuazione della fonte di attuazione, che infatti la stessa norma si limita ad
indicare genericamente nelle norme regolamentari e/o contrattuall.
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dei legali dipendenti (enti pubblici, enti locali, sanita, universitd I
ecc...).

Per quanto riguarda ad esempio i professionisti degli enti pubblici
non economici, la legge n. 70/1975 gia demandava agli accordi sinda-
cali la fissazione della misura percentuale della partecipazione degli
appartenenti al ruolo professionale, per l'attivitd da essi svolta, alle
competenze e agli onorari giudizialmente liquidati a favore defl’ente.
La delega ¢ stata poi attuata dall'art. 30, secondo comma, del d.p.1. 26
maggio 1976, n. 411, disposizione che contiene le modalita per la
corresponsione, agli appartenenti al ruolo professionale, di parte delle
somme riscosse (e non pid solo liquidate) (¢7) a titolo di competenze di
procuratore ed onorari di avvocato. Sul versante pid propriamente
contrattuale, sulla base delle indicazioni gia contenute nel CCNL 6
luglio 1996, l'art. 6 del contratto integrativo 8,1.2003, in attuazione
deil’art. 33 del CCNL 16.2.1999 di comparto, assegnava agli enti il
compito di adottare una nuova disciplina tn materia, che inciudesse
tuttl i compensi professionali degli avvocati dovuti in relazione agii
affari legali trattati e conclusi favorevolmente per I'amministrazione,
secondo i principi di cui al r.d.l. n. 1578/1933 ed in armonia con gli
analoghi criteri vigenti per 'Avvocatura dello Stato. 1l duplice riferi-
mento alla legge professionale e alla disciplina in vigore per I'Avvoca-
tura dello Stato (r.d. n. 1611/1933) consentiva dunque di prevedere,
accanto al diritto alle somme effettivamente liquidate e riscosse,
espressamente regolato dal d.p.r. n. 411/1976, la corresponsione di
una quota ulteriore di compensi (calcolata solifamente in una parte
dell'importo spettante sulla base delle tariffe professionali) in caso di
compensazione delle spese o di mancata pronuncla sulla stesse (r.d. n.
1611/1933). La regolamentarzione di dettaglio era lasciata ai singoli
enti {58), il cui intervento, in qualche caso, sarebbe risultato assai piu
penetrante rispetto ai limiti generali ricavabili, appunto, dalla norma-

{*) 1I mancato riferimento alle spese liquidate, secondo la giurlspru-
denza, deriverebbe dal fatto che la liquidazione non pud costituire un titolo
diretto ed autonomo di attribuzione di somme di incerta riscossione (Cons.
Stato, sez. VI, 21 aprile 1998, n. 540, in FI, 1998, 1125); del resto, anche per
quanto rignarda "Avvocatura dello Stato, il limite & rappresentato dall’effetti-
vamente riscosso,

(*®) L'INAIL ha adottato il regolamento con deliberazione del Commis-
sario Straordinario n, 788 del 25 settemnbre 2003 (poi modificato), mentre fa
successiva circolare n. 66 del 2004 ha tiassunto U'intera disciplina con indica-
zioni Interpretative utlli per I'Individuazione dell’area della « non soccom-
benza », L'INPDAP ha approvato il proprio regolamento con la delibera n.
1811 del 29 settembre 2003, mentre FINPS ha adottato il regolamento con
deliberazione n. 1384 del 9 dicembre 2003, poi integrata dalla deliberazione
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| tiva ordinamentale e da quella vigente per I'Avvocatura dello
Stato (59). Nel caso dell'INPS, infatti, gid il primo regolamento del
2003, oltre a prevedere un limite massimo (c.d. tetto) di erogazione
complessiva a titolo di compens!, ha introdotto forme di incentiva-
zione indiretta, con la previsione di incrementi condizionati alle per-
centuali di abbattimento delle cause pendenti e ai risparmi di spese per
quanto corrisposto nel caso di decisioni sfavorevoli; successiva-
mente (79), la corresponsione individuale dei compensi professionali &
stata pid chiaramente agganciata, secondo un modeilo che, come
vedremo (7!}, finird poi per avere maggior fortuna di quanto forse
immaginabile, a specifici « parametri qualificanti 'obbligazione pro-
fessioniale » relativi sia alla verifica degli adempimenti professionati
che alle modalitd di gestione dell'ufficlo legale (*2).

Per gli avvocati dipendenti degli enti locall, vi era invece una
norma specifica (art. 69 del d.pr. n. 268/1987), che prevedeva la
correponsione di compensi di natura professionale previstt dalla legge
ordinamentale ¢ recuperati a seguito di condanna della parte avversa
soccombente. Tale previsione, tuttavia, secondo la giurisprudenza,
necessitava, per la sua operativitd, di norme regolamentari di attua-
zione, non potendo fondare in via autonoma un diritto al pagamento
di queste somme (73}, in conformitd con quanto disposto dallart. 8,
terzo comma, della legge n. 93/1983. Successivamente sia l'art. 27 del
CCNL integrativo del Comparto Regloni ed Enti Locali del settembre
2000 che l'art. 37 del CCNI dell’area Il del dicembre 1999 (per i
dirigenti), lasciavano alla disciplina regolamentare degli enti I'indivi-
duazione delle modalitd di corresponsione dei compensi secondo i
principi della legge professionale, nel caso di sentenza favorevole per
’ente, demandando alla contrattazione integrativa la correlazione di
queste somme con la retribuzione di risultato o valutando diretta-
mente (nel secondo caso) la compatibilita tra queste due vodi retribu-
tive (74). L'esplicito rinvio al potere regolamentare degli enti era co-

23 ottobre 2007, n. 143 e con le defimtive modifiche di cui alia determina-
zione 9 agosto 2010, n. §9.

(6%) E che st possono sintetizzare nel fatto che la decisione sia favorevole
¢ che sia divenuta irrevocabile.

("™ Cfr. determinazione INPS n. 88/2010.

(") Vedl Infra il riferimento alla regolamentazione di ente nella disci-
plina dettata dall’art. ¢ del d.l. n. 90/2014 {conv. in |. n. 114/2014).

("9 Cfr. la circolare INPS n. 24/2012 (in www.inps.it).

("3} Cons. Stato, sez, V. n. 5644/2004, cit.; Cons. Stato, sez. IV, 12 marzo
1992, n. 272, In FA, 1992, 422.

(%) 1compensi professionali sono cosi immessi direttamente nel circu-
ito della retribuzione di risultato (cfr. Areew, Avvacature interite ¢ oneri rifless! sui
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munque bilanciato, per un verso, dalla inderogabilitd del principi I
della legge professionale (il che avrebbe reso illegittime eventuali de-

roghe peggiorative stabilite unilateralmente o 'inerzia dell’ammini-
strazione nell’adozione della discipiina di dettaglio); per altro verso,

daila indicazione generica della sentenza favorevole quale presupposto

per l'attribuzione dei compensi professionali, con cid aprendo la

strada al diritto ai compensi anche in assenza di condanna della
controparte soccombente (7).

3.2, Llart. 23 della 1. n. 247/2012 ed il compenso adeguato.

In questo contesto si inserisce il riferimento, contenuto nell’art.
23 della nuova Legge Professionale, alla necessitd che agli avvocati
degli enti pubblici sia assicurato un trattamento economico adeguato alla
funzione prafessionale svolta (7).

L'enunciazione in un testo di legge di un diritto al compenso
adeguato collegato all’attivita professionale, se non risolve, tuttavia in
qualche modo supera il dibattito sulla necessitd o meno di un passag-

compensi professionall: una questione aperta, in Dirilto e Pratica Amministrativa,
2007, 7, 88 e 55.). Se tale collocazione, dunque, ne conferma ja natura retribu-
tiva (quanto meno per omogeneitd), sotto diversa profilo tende a premiare a
seconda def risultati un’obbligazione tipicamente di mezzi, come quella pro-
fessionale. Nei regolamenti a livello locale, il rapporto tra retribuzione di
rfsultato e atiribuzione dei compensi professionait (dirigenti) solitamente st
risolve nella corresponsione di una quota aggiuntiva di retribuzione in rela-
zlone a quelle attfvitd svoite anche quando la sentenza non sia favorevoie per
l‘ente, ma che comunque siano state idonee a contenere ie pretese avversarie
o comunque ad impedire il sorgere di contenziosi futuri (mediante lo stimolo
ad es, alladozione di provvedimenti in autotutela).

(75} Rispetto ai principi vigenti per la liquidazione dei compensi profes-
slonall contenuti neila legge professionale, le norme contrattuali e 1 successivi
regolamenti adottati dagli enti generalimente prevedono, in conformiti con e
disposizioni che regolano I'Avvocatura di Stato, la necessita del passaggio in
gindicato delle sentenze favorevoli e la non attribuzione di somme relativa-
mente allattivitd spesa nel caso di sentenze concluse in maniera sfavorevole
per Pente e all/attivitd di consulenza {per la quale tuttavia gli orientamenti
restrittivi del ARAN sembrano superati dalla pifl recente legislazione: art. 9,
d.l.n.90/2014 dt.).

(7%) 1l riferimento alla funzione professionale implica che 'adeguatezza
del compenso st misurt innanzitutto con la remunerazione tipica dell’attivita
tegale, ossia il compenso professionale; si tratta, tuttavia, di un criterio che
informa il trattamento economico complessivo, comprensivo delle voci retri-
butive tabellari ed accessorie.
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I gio contrattuale per la sua determinazione in concreto, in quanto
induce a ritenerne possibile una tutela diretta sia in termini di mera
quantificazione dei compensi, alla luce dei parametri di riferimento
costituiti dalle tariffe professionali (7?), sia nellipotes! in cui Vente
non st attivi o in sede contrattuale o mediante l'adozione di una
disciplina di dettaglio.

Sotto questo profilo, I'aver ancorato il profilo del trattamento
economico alla garanzia dei requisiti di autonormia e di indipendenza,
oltre a lasciare immaginare qualcosa di piu significativo rispetto alla
semplice necessitd di armonizzare i compensi professionali con la
disciplina in vigore per I’Avvocatura dello Stato, consente di utilizzare
questo criterio per la valutazione della complessiva regolamentazione
gia in uso presso le pubbliche amministrazioni (7%). Ma vi & di pii. La
forza di questo principio si misura anche all’esterno, con la sua capa-
cita di costitulre un argine all'invadenza, sempre pitt marcata, del
provvedimenti legislativi in materia di risparmio di spesa che, come
avremo modo di evidenziare, contengono disposizioni fin troppo det-
tagliate sulla misura e determinazione dei compensi professionali
spettanti agli avvocati dipendenti.

La traduzione in termini concreti del concetto di trattamento
adeguato necessita pertanto che sia fissato un limite alla sua generica
determinazione al ribasso. Trattandosi di compensi professionali, J'i-
nevitabile parametro di riferimento non pud che essere costitulto dai
corrispondenti valori tariffart, nella loro funzione di predetermina-
zione a livello legislativo del giusto compenso per 'attivitd professio-
nale svolta (%). Pitl in generale, Iadeguatezza richiama il concetto di

(?7) Nella stessa legge professionale I'art. 13, comma 6, impone la deter-
mlinazione per iscritto della misura delle competenze professionali. In man-
canza operano le tariffe professionali determinate secando i parametri previsti
dal d.m. 20 luglio 2012, n. 140 e oggetto del decreto attuativo ministeriale del
10 marzo 2014 In questo senso l'art. 23 assolve anche alla funzione di impe-
dire che I'avvenuta abrogazione dei minimi tariffari di fatto autorizzi una
massiccia decurtazione dei compensi professionali, fino alla loro definitiva
abrogazione,

(%) Per una prima applicazione cfr. T.A.R. Basilicata, n. 405/2013 clt.,
secondo cui il principio di adeguatezza risulta palesemente violato se ai com-
pensi professionali viene fissato unilateralmente un tetto invalicabile non
parametrato all’effettiva attivitd professionale svolta.

(**) L'adeguatezza del compenso all'importanza dell’'opera e al decoro
della professione ¢ concetto mutuato direttamente dall’art. 2233 del c.c. ed &
stato utilizzato, in materia di liberalizzazione delle professiont (art. 9, comma
3, d.1. 24 gennalo 2012, n. 1) per determinare le caratteristiche del compenso
da pattuirsi al momento del conferimento dell'incarico.
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giusta retribuzione (art. 36 Cost.), intesa come necessita di valutare, I
secondo un criterio di proporzionalita, differenziate forme di com-

penso per differenziati livelli di responsabiliti, in fondo secondo i

criteri che gid nel pubblico impiego ’art. 40 del d.lgs. n. 165/2001

aveva indicato con riferimento alle figure professionali che, in posi-

zione di elevata responsabilita, svolgono compiti che comportano
Piscrizione ad albi professionali (89),

3.3. I piti recenti provvedimenti legislativi nell’ottica deflu riduzione dei
compensi professionali: spending review e legge di stabilita per il
2014,

Lattribuzione dei compensi professionali agli avvocati dipen-
dentl, come abbiamo accennato, € stata periodicamente oggetto di
interventi notmativi in funzione di risparmio di spesa. Gi3 la legge
finanziaria per il 2006 (in particolace I'art. 1, comma 208, 1. 23 dicem-
bre 2003, n. 266), come abblamo visto, aveva consentito, nei fatti, una
decurtazione dell'importo corrisposto al legale dipendente a titolo di
compenso professionale, ponendo interamente a suo carico la corri-
spondente obbligazione contributiva (i ¢.d. aneri riflessi) (3").

A seguire, nell’ottica delle politiche di risparmio di spesa per il
personale pubblico, I'art. 9 del d.1. 31 maggio 2010, n. 78 (conv.in 1. 30
luglio 2010, n. 122) (32) ha tmposto un tetto sia al trattamento econo-

() Sul punto cfr. Teennn, L'Avvocato degli enti pubblici. Commentario
ragionato di legislazione, giurisprudenza e prassi, cit., 197 e ss.

(*1) La norma, come & noto, ha superato il vaglio di costituzionalttd
{Corte Cost. 6 febbraio, 2009, n. 33, In GC, 2009, 4-5, 1, 821). Purrilevando che
non vi ¢ alcuna decurtazione della retribuzione In quanto si tratta i un
intervento volto alla distribuzione tra datore di lavoro e lavoratore del carico
contributivo solo per la parte che riguarda il compenso professionale, l'inter-
vento della Corte Costituzionale si segnala anche per aver esplicitamente
accolto la tesi della natura retributiva di queste somme (inserite alF'interno del
trattamento retributivo riservato agli avvocati dipendenti). Ulteriore problema
(al quale qui & possibile solo un accenno) tiguarda la possibilita df accoilare tali
oneri & carico della parte soccombente in giudizio, tra la tesi di chi ritiene che
12 posizione del legale dipendente non possa essere accomunata a quella del
libero professionista (la distribuzione degli oneri previdenziali attiene al rap-
porto di pubblico impiego; cfr. Taveen, Questioni controverse in tenta di compensi
professionali degli avvocati pubblici dipendenti, cit., in questa Rivista, 2014, 297 ¢
ss,) € la tesi opposta avallata da pareri espressi da alcuni Qrdini Forensi (cfr.
Trewrivn, L'Avvocato degli enti pubblici. Convnentario ragionato di legisiazione,
Siurisprudenza e prassi, ¢it., 220 e 58.)

(32} Sulla norma sono intervenute moedifiche sostanziali ad operadel d.1.
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| mico complessivo dei singoll dipendenti, comprensivo del trattamento
accessorio (comma 1), sia alle risorse destinate annualmente al tratta-
mento accessorio del personale, con ulteriore riduzione in misura
proparzionale rispetto alla riduzione del personale in servizio (comma
2 bis). Chiamata a verificare 'impatto sui compensi professionalt di
questi interventt di contenimento della spesa, ¢ 2 determinare la cox-
retta individuazione delle risorse destinate al trattamento accessotrio,
la Corte dei Conti ha precisato (32) che le sole risorse di alimentazione
del Fondo che devono ritenenersi sottratte al tetto introdotto dall’art.
9 comma 2 bis sono quelle destinate a remunerare prestazioni profes-
sionali tipiche di soggetti individuatl o individuabili e che potrebbero
essere acquisite all’esterno con cost] aggiuntivi. Sulla questione & poi
intervenuta la Ragioneria Generale deilo Stato, con il parere reso il 4
settembre 2013, nel quale & evidenziata ia distinzione tra risorse ete-
rofinanziate che non costituiscono aggravio di spesa per 'ente e che
sono escluse dalle componenti per il calcolo delle riduzioni di spesa
per il personale, e risorse che invece insistono sui bilanci degli enti. Nel
primo gruppo rientrano i compensi professionali derivanti da sen-
tenze favorevoll con condanna al pagamento delle spese processuali a
carico della controparte; nonostante le delibere in senso contrario
della Corte dei Conti, secondo la Ragioneria restano invece soggetti ai
normali vincoli di spesa (compreso quello indicato dal comma 2 bis
cit.) { compens! professionali erogati dagii enti sulla base di sentenze
favorevoli a spese compensate (54).
La successiva legge di stabilita per il 2014 (legge 27 dicembre 2013,
n. 147) ha poi introdotto una specifica norma volta alla riduzione
diretta dei compensi professionali per I'Avvocatura di Stato e per

13 agosto 2011, n. 138 (conv. in |. 14 settembyre 2011, n. 148) e da ultimo con
la legge di stabilitd per il 2014 (legge 27 dicembre 2013, n. 247).

{(®) Cfr. Corte del Conti, Sez. Riunite, delibere 3} maggio 2011, 1. 9 (in
RCdc, 2011, 3-4, 171) e soprattutto 4 ottobre 2011, n. 51, In RCdc, 2011, 5-6, 2
¢ in questa Rivista, 2012, I, 171 (con nota di Ylorio, Ipotesi di illegittimo
ampliamento del fondo per la contrattazione integrativa dopo il d.1. 78 del 2010, in
questa Rivista, 2012, I, 177 e s5.).

(*4) La Corte dei Conti ha comunque continuato a ribadire in pin di una
occasione Vescdlusione dei compensi professionali destinati aglt avvocati di-
pendenti dai tettl di spesa previstl per il personale, indipendentemente dalla
provenienza (riscosso o parcellato su compensazione): cfr. ad es. Corte dei
Conti, sez. Liguria, n. 86/2013, in www.corteconti.it; Corte del Conti, sez
Veneto, 12 marzo 2014, in www.corteconti.it. L'impostazione della Ragioneria
dello Stato pud ritenersi oggi superata dal’entrata in vigore del d.1. n. 90/2014,
che espressamente ha indicato nuovi limiti specifici per i compensi professio-
nali destinat] agli avvocati dipendenti {vedi infra).
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quelle degli enti pubblici. L’art. 1, comma 457, inserendosi nel solco
della distinzione, ormal istituzionalizzata, tra 1] «riscosso» ed il
« compensato » {85), ha previsto un meccanismo di riduzione percen-
tuale dei compensi meno gravoso per quelli direttamente a carico delle
controparti. La norma, pur lasciando qualche perplessita in ordine alla
sua legittimita costituzionale, per il fatto di tradursi in un prelievo
destinato ad una specifica categoria di lavoratori (86}, ha avuto vita
breve, in quanto & stata espressamente abrogata dal d.l. 24 giugno
2014, n. 90 (art. 9) che, come vedremo, ha dettato una nuova disci-
plina complessiva del compensi spettanti alle avvocature degli enti
pubblici.

34. Llart. 9 del d.l. n. 90/2014 e la sua riformulazione nella legge di
conversione {legge 11 agosto 2014, n. 114).

Pochi mesi dopo la pubblicazione della legge di stabilita, il Go-
verno non ha resistito alla tentazione di una nuova specifica disposi-
zione dedicata agli Avvocati dello Stato € degll Enti pubblici, nell'am-
bite di un complesso normativo recante « Misure urgenti per la sem-
plificazione e la trasparenza amministrativa e per 'efficienza degli
uffici gludiziari » (d.1. 24 giugno 2G14, n. 90). L'intervento questa volta
¢ apparso ancora pid diretto e radicale, rispetto ai precedent tentativi
di regolamentazione della materia. L'art. 9, significativamente intito-
\ato Riforma degli onorari dell’ Avwocatira generale dello Stato e delle avvo-
cature degli enti pubblici (7}, nella sua formulazione originaria, oltre a
contenere, al primo comma, |'abrogazione del cit. comma 457 (art. 1,
1. n. 147/2013), riprendeva la distinzione tra sentenza favorevole con
recupero delie spese a carico della controparte e pronunciata compen-
sazione integrale delle spese. Nel primo caso, non sarebbero spettati

(85) Anche se, con qualche imprecisione, la norma si riferisce In modo
unitario solo ai compensi lquidati (.....} in favore del dipendenti delle pubbliche
amministrazioni nonché alla legge professionale del 1933, che perd, nel frat-
tempe, & stata superata dalla legge n. 247/2012.

(8¢8) Cfr.le considerazioni gid espresse da Corte Cost., 11 ottobre 2012, 1.,
223, in Geost, 2012, 5, 3293.

#7)  L'ambizione riformatrice della norma in una materia cosi delicata e
nevralgica come quella della remunerazione per la difesa In giudizio dello
Stato e delle Pubbliche amministrazion] ¢ la necessita di recepire le numerose
istanze ed osservazionl collegate, avrebbero meritato probabilmente "utiliz-
zazione di uno strumento diverso {un disegno di legge) rispetto al decreto
legge, come &, del resto, dimostrato dal fatto che in sede di converslone l'act.
9 & stato dformulato ex novo.

Potirina O [recenti interventi normativi di avvocati di enti pubblici
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I compensi professionali (secondo comma), mentre, in caso di liquida-
zione giudiziale di spese, sarebbe stato ripartito solo il 10% delle
somme recuperate (primo comma). Rispetto ad una primissima for-
mulazione della norma nella quale non era previsto aleun tipo di
esonero, l'art. 9 contenuto nel decreto legge emanato dal Governo
aveva poi finito per escludere dall’applicazione del primo comma (sul
« 1i5c0s50 ») gli avvocati inquadrati con qualifica non dirigenziale ne-
gll entl pubblici e negli enti territoriali (88), ritenendo 1l particolare
trattamento economico previsto per gli Avvocati dello Stato e gli
avvocati dirigenti degli enti pubblici idoneo a compensare il sostan-
zlale azzeramento dei compensi professionali fino a quel momento
previsti (89),

Rispetto al testo del decreto legge, in sede di conversione (legge 11
agosto 2014, n. 114 — pubblicata come Supplemento Ordinario alla
G.U. 1. 190 del 18 agosto 2014) sono state introdotte alcune noviti di
assoluto rilievo (™). E stata inserita al primo comma, ad esempio, la
regola del computo dei compensi professionali erogati dalle ammini-
strazioni ai fini del raggiungimento del limite retributivo di cui all’art.
23 terdel d.1. 6 dicembre 2011 (conv. con modificazioni dalla legge 22
dicembre 2011, ni. 214), rappresentato dal trattamento economico del
primo presidente della Corte di Cassazione. Questa nuova indica-
zione, oltre a confermare che comunque i compensi professionall
costituiscono per il legale dipendente una forma di retribuzione, in

(8%) A parte la quanto meno bizzarra abrogazione di una norma solo per
una iimitata categoria di destinatari, 1l legislatore con questa disposizione
riconosce la legittimitd della figura dell’avvacato dirigente, figura professio-
nale che, tuttavia, non & presente — ad esemplo — negli enti pubblici non
economici e che pare comunque, come si ¢ accennato, difficilmente compa-
tibile ¢on la struttura dei rapporti interni aghi uffici immaginata dell'art. 23
della legge professionale sullavvocatura,

(%) In realtd, proprio questo tipo di intervento aveva messo in luce il
limite principale della disciplina, fin da subito rilevato neile prime letture, e
consistente in una vera e propria cancellazione di una parte del trattamento
economico-retributivo (per giunta, quello legato all’attivitd professionale),
attuata in modo lineare e non rispettoso dei diversi inquadramenti e delle
molteplici e variegate sttuazioni stipendiali e retributive degli avvocati dipen-
denti (del tutto diverse e non equiparabill tra loro, o, addirittura, con la
posidone degli Avvocati dello Stato)}, con effett! mortificanti sul ruolo ¢ la
funzione dei legali dipendent.

("%} Vista la recentissima pubblicazione della norma, il presente com-
mento pud fornire solo qualche impressione ricavata dalla semptice lettura del
testo, In attesa di ulteriori ¢ necessari approfondimenti anche e soprattutto
derivanti dalia regolarmentazione applicativa.
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quanto, aniche quando sono eterofinanziati, sono direttamente corri- I
sposti dat proprio datore di lavoro e non da altri soggetti (ad es.
controparti soccombentt), mostra il capovolgimento di prospettiva:

non pit una decurtazione in una percentuale fissa, bensi una devolu-

zione alle singole amministrazioni, anche in sede contrattuale, del
compito di individuare le concrete modalitd di erogazione dei com-

pensi, all’interno di limiti di spesa non solo generali ma anche legat al
trattamento individuale.

Si conferma poi Vabrogazione del comma 457 defl'art. 1 L. n.
147/2013 (legge di stabilitd per il 2014) (#%), nonché del terzo comma
dell’art. 21 del testo unico di cui al r.d. 30 ottobre 1933, n. 1611,
norma questa che prevedeva l'attribuzione agli Avvocati dello Stato,
nei casi di sentenza favorevole con compensazione di spese, della meta
delle competenze di avvocato e procuratore che si sarebbero liquidate
nei confronti del soccombente (92).

L'art, 9 inoltre accentua la rigidita deila distinzione, nell’'ambito
dei compensi derivanti da sentenza favorevole, tra quelli recuperati a
carico delle controparti e quelli dovuti a seguito di compensazione
delle spese.

Le somme riscosse (cui sono dedicati i commi da 3 a 3) sono infatti
ripartite tra gli avvocati degli enti pubbtici (?3) nella misura ¢ con le
modalita stabilite dai vari regolamenti e dalla contrattazione collet-
tiva, tenendo conto di alcune condizioni e limiti: il filtro rappresen-
tato dal necessario passaggio contrattuale e/o regolamentare; I'appli-
cazione di criteri di riparto attinent] al rendimento individuale dell’av-
vocato, parametro questo desumibile da coefficienti oggettivamente
misurabili che tengano conto della puntualitd negli adempimenti
processuali (4); il limite massimo interno, rappresentato dat fatto che
i compensi possono essete cortispostl in modo da attribuire a clascun

{®'} Per ovviare alia mancanza di risparmi di spesa che erano stati pre-
ventivati con la norma abrogata, in sede di converstone ¢ stato aggiunto il
comma 9 che impone il divieto di miner risparmi di spesa rispetto a quelli gia
previsti a legislazione vigente e considerati nel saldi tendenziali di finanza
pubblica,

(°%) L'abrogazione di questa norma ha una rilevanza indiretta (ma non
meno importante) anche su quei regolamenti interni di ente che si ispirano
alla disciplina dell'Avvocatura dello Stato, in punto, ad esempio, di decusta-
zione ulteriore dei compensi professionali rispetto agli importi minimi tabel-
fari di parcellazione.

(®¥) Per glt Avvocati dello Stato {1 quarto comma prevede una disciplina
specifica di distribuzione di tali compensi limitata al 509 del riscosso.

(*4) La norma sembra aver tenuto conto delle modalitd di correspon-
slone in uso, ad esempio, presso I'INPS (vedi supra).
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I avvocato una somma non superiore al suo trattamento economico
complessivo (°5); il limite generale esterno rappresentato dal computo
ai fini del raggiungimento del limite retributivo di cui all'art. 23-ter del
d.L n. 201/2011; Vindicazione di un residuo (eventuale?) da riversare
nel bilancio dell’amministrazione.

Quanto alle sentenze favorevoli con compensazione di spese (o
alle transazioni dopo sentenza favorevole), il sesto comma deil’art. 9
sancisce espressamente, il diritto al relativo compenso professionale, a
favore degli avvocati degli enti pubblici, senza distinzioni di categoria
{si tratta di una indicazione generale, tuttavia, in quanto contenuta in
un testo di legge, di assoluto rilievo). Anche in questo caso, la deter-
minazione in concreto delle somme spettanti € demandata alle norme
regolamentari o contrattuali; rispetto ai compenst derivanti dal « ri-
scosso », 11 riferimento alla normativa di dettaglio vigenfe sembra non
dover rendere necessaria una revisione (quanto meno in pejus) del
regolamenti o dei contratti gia in essere, in punto di determinazione
del diritto ai compensi. L'ipotesi sembra confermata dal successivo
comma § che, illustrando l'efficacia temporale della riforma, per
quanto riguarda i compensi derivanti dalle sentenze favorevoli con
compensazione di spese, non riporta il riferimento all’adeguamento
dei contratti e dei regolamenti e nello stesso tempo ribadisce che il
primeo periodo del comma 6 si applica aile sentenze depositate dopo la
data di entrata in vigore dei decreto) (*6). Cid non toglie, tuttavia, che
la normativa di dettaglio vigente debba essere necessariamente valu-
tata e riesaminata alla luce dell’introduzione dei nuovi timiti, costitu-
itl per un verso dallo stanziamento previsto, che non pud superare il
corrispondente stanziamento retativo all’anno 2413, e, per altro verso,
dal trattamento economico complessivo in godimento al legale dipen-

(**} DProbabllmente i} legislatore ha voluto recuperare la stessa locuzione
di trattamento econonico complessivo contenuta nellart. 9 det d.1. n, 78/2010,
quale somma globalmente corrtsposta ai dipendent in base annua {compren-
siva del trattamenti accessori) per gli anni 2011, 2012, 2013 ¢ 2014. La ratio
deli’indicazione sembra voler includere nel trattamento economico tutto cid
che 1l lavoratore riceve dal datore di lavoro, anche a titolo di retribuzione e
somme accessorie (e quindi nel caso degli avvocati, anche i compensi profes-
sionali che il primo comma, come abbiamo visto, qualifica come somme
comungue cortisposte dal datore di lavoro).

(*% In sostanza mentre per la determinazione del « riscosso » sard ne-
cessario ['adeguamento del contratti e dei regolamenti nel termine di tre mes!
dall’entrata in vigore della legge di conversione (pena la mancata correspon-
sione di compensi), per il « compensato » l'adeguamento sard opportuno solo
al fine di conformare if contenute dei regolamenti (o dei contratti) alle nuove
indicazioni normative migliorative.
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dente (comma settimo), dovendosi comungue tener conto del limite
generale previsto primo comma (%7).

Nell’'ambito dei compensi diversi dal « riscosso », il secondo pe-
riodo del sesto comma individua un particolare regime relativo ai
giudizi di cui all’art. 152 delle disposizioni di attuazione del c.p.c. La
norma processuale tratta dell’esenzione del pagamento di spese, com-
petenze ed onorari nei giudizi per prestazioni previdenziali. Pare dun-
que di capire che In questo tipo di giudizi (in materia di prestazioni
previdenziali ed assistenziali), dove ¢ fatta applicazione obbligatoria
del criterio di compensazione di spese in base al reddito deila parte
soccombente, possano comunque essere corrisposti compensi profes-
stonall ai legall dipendenti, anche qui sulla base delle norme regola-
mentari e contrattuali che dovranno essere scritte o adeguate entro tre
mesi dall’entrata in vigore della legge di conversione. In questo caso,
mentre si applichera il linrite dello stanziamento relativo al 2013, non
trova applicazione il limite di cui al comma settimo, ossia quello
riferito al trattamento economico complessivo.

Anche per quanto riguarda il regime temporale di applicazione
della riforina, st apprezza una netta distinzione tra i compensi profes-
sionali derivanti da liquidazione di spese processuali e compensi ero-
gati negli altri casi di sentenze favorevoli. Le disposizioni che riguar-
dano i compensi per i quali ¢ necessario I'adeguamento dei regola-
menti o dei contratti collettivi si applicano a decorrere dall’avvenuto
adeguamento, da operarsi entro tre mesi dall’entrata in vigore della
legge di conversione (19 agosto 2014); nelle sole ipotesi di compensa-
zione di spese nei giudizi diversi da quelli dove & applicata Ia regola di
cui all’art. 152 disp. att. c.p.c., 'ottavo comma dell’art. 9 fa riferimento
alle sentenze depositate successivamente alla data di entrata in vigore
non della legge di conversione ma del decreto legge (25 giugno 2014),
Cid non toglie, tuttavia, che anche per questo tipo di compenst, come
st ¢ detto, sia opportuno, se non necessario, un adeguamento dei
regolamenti (0 dei contratti) vigenti, quanto meno per elidere quelle
disposizioni che contrastano o che esulano dalle indicazioni {assai
puntuali} contenute nell’art. 9 e per stabilire le modalita di apposi-
zione del limite di cui al comma 7 (trattamento economico comples-
sivo).

La norma, peraltro, anche per gia dettagliata disciplina che con-

{*7) L'indicazione del limite specifico dello stanziamento relativo al
2013 conferma l'Inapplicabilitd ai compensi professtonali def limiti di spesa di
cui all’art. 9 del d.1. 31 maggio 2010, n. 78 {conv. in L. 30 luglio 2010, 1. 122),
contrariamente a quanto sostenuto dalla Ragioneria dello Stato (vedi supra
nota 84)

Dottrina O [ recenti interventi normativi di avvocati di enti pubblici
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I tlene, non si preoccupa di indicare se l'attuazione del diritto al com-
pensi debba avvenire, in via esclusiva, mediante regolamento o me-
diante contratto (¢ come se prendesse atto del concorso di fatto esi-
stente tra queste fonti); piuttosto, fissa un termine di tre mesi per
I'adeguamento, prevedendo, in caso di inerzia delle amministrazion,
una conseguenza drastica (1a mancata corresponsione di alcun tipo di
campenso professionale a far data dal 1 gennaio 2015} che, in modo
abbastanza inusuale, ricade, con aspetti quasi sanzionatori, sul desti-
natario dei compensi, ossia I'avvocato dipendente, al quale, a questo
punto, viene attribuito in vla diretta un interesse al completamento in
termini perentori di un'attivitd amministrativa, da esplicarsi in sede
regolamentare 0, nel concorso delle volonta, in sede contrattuale (%8),

(®8) Resta tutto da indagare il profilo degli stramenti a disposizione del
legate dipendente per ovviare, durante il decorso del termine e in caso di
mancata osservanza dello stesso, all'inerzia della propria amministrazione
(messa in mora, diffida, aztone di risarcimento dei danni).
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