TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE PER IL LAZIO

ROMA

Ricorso

per l'Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti, in persona del suo presidente pro tempore, avv. Franco Zambelli, c.f. n. 90007620272, con sede presso lo studio professionale del suo Segretario-Tesoriere, avv. Stefano Bigolaro, in Padova, Galleria Berchet, n. 4, rappresentata e difesa, ai fini del presente giudizio, giusta mandato a margine del presente atto, dall'avv. Franco Zambelli (c.f.  ZMBFNC43A05D325J) del Foro di Venezia e dall’avv. prof. Francesco Volpe del Foro (c.f. VLPFNC66C29G224S) di Padova, nonché dall’avv. Mario Ettore Verino (c.f. VRNMTT39P03H501I), presso lo studio del quale in Roma, via Lima n. 15, è elettivamente domiciliata ai fini del presente giudizio,

ricorrente,

contro

il Consiglio Nazionale Forense, in persona del suo legale rappresentante pro tempore, 

resistente,

notiziandone

la Società Italiana Avvocati Amministrativisti, in persona del suo Presidente pro tempore, 

controinteressata,

per la dichiarazione di nullità e, in subordine, per l'annullamento

del “Regolamento per il riconoscimento del titolo di avvocato specialista”, approvato dal Consiglio Nazionale Forense nella propria seduta amministrativa del giorno 24.09.2010, nonché di tutti gli ulteriori atti dello stesso presupposti o consequenziali, quantunque non conosciuti.

FATTO

L'Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti è stata costituita in data 14.11.1979, con atto rep. 579 racc. 114 del Notaio Franco Cardarelli in Padova.

Suo primo Presidente è stato l'avv. prof. Feliciano Benvenuti; nella carica sono quindi succeduti altri esponenti di rilievo del Foro amministrativistico veneto, quali l'avv. Giulio Schiller, l'avv. Ivone Cacciavillani e, quindi, l'avv. Franco Zambelli.

L'Associazione raggruppa la maggior parte degli avvocati operanti nel Veneto nel settore del diritto amministrativo. L'art. 4 del suo vigente Statuto (quale è stato approvato dall'Assemblea degli Associati in data 26 maggio 2007), infatti, stabilisce che siano requisiti necessari per esservi iscritti l'esercizio costante della professione avanti agli organi di giustizia amministrativa del Veneto, oltre al dimostrato interesse professionale nel settore del diritto amministrativo.

Il suo scopo - indicato dall'art. 2 del citato Statuto – è quello di “promuovere lo studio, l'accrescimento professionale e l'approfondimento dei problemi giuridici nella disciplina del diritto amministrativo; di favorire la migliore organizzazione del lavoro professionale e la mutua assistenza tra gli associati”  e  di “rappresentare gli interessi e le istanze del Foro amministrativo avanti alle Autorità Istituzionali”. 

L' Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti è dunque una libera associazione, di prestigiosa tradizione, che è stata costituita poco dopo l’avvio degli stessi Tribunali Amministrativi Regionali e che a buon titolo può definirsi esponenziale degli interessi del ceto forense veneto nel settore del diritto amministrativo.

In tale sua veste, oltre che per esserne direttamente lesa, quale “Associazione fra avvocati specialisti”, l’odierna ricorrente si vede costretta ad impugnare il “Regolamento per il riconoscimento del titolo di avvocato specialista”, di recente approvato dal Consiglio Nazionale Forense.

In effetti, il Consiglio Nazionale Forense, nella sua seduta amministrativa del 24 settembre 2010, ha approvato un regolamento per disciplinare le modalità per l’acquisizione ed il mantenimento del titolo di avvocato specialista. E tale regolamento risulta essere, come si dirà, lesivo tanto degli interessi specifici dell’Associazione ricorrente, quanto degli interessi della categoria di avvocati che la stessa rappresenta.

Il suddetto regolamento ha, dunque, introdotto nell'ordinamento una nuova figura professionale, che potrà essere riconosciuta solo ad alcuni tra tutti gli iscritti agli Ordini professionali.

Potrà, infatti, definirsi specialista l'avvocato che abbia acquisito “una specifica e significativa competenza teorica e pratica” (art. 2 del Regolamento) in una particolare area del diritto, tra le undici indicate dall'art. 3 del Regolamento stesso, tra le quali compare anche l'area del diritto amministrativo.

Omettendo di considerare, per il momento, il regime transitorio, va detto che l'acquisizione di tale qualifica, da parte dei singoli avvocati, sarà comunque subordinata al conseguimento di un diploma, il cui rilascio sarà di competenza esclusiva del Consiglio Nazionale Forense (artt. 2 e 9).

Detto diploma, a sua volta, potrà essere conferito a quegli avvocati che, avendo già maturato un'anzianità di iscrizione di almeno sei anni, frequenteranno una scuola o un corso di alta formazione (art. 5 del Regolamento), tenuti da istituti abilitati dal Consiglio Nazionale Forense (artt. 7 e 8) e sulla base di programmi approvati dal Consiglio stesso.

Siffatti corsi richiederanno un ingente impegno orario, pari, al momento dell'acquisizione del diploma, a duecento ore di studio o di esercitazione in almeno un biennio (art. 7).

Indi, il candidato al diploma specialista dovrà sostenere un esame (art. 10) avanti una Commissione nominata dal Consiglio Nazionale Forense.

Ma anche dopo l’acquisizione del titolo sarà necessario frequentare dei corsi di aggiornamento, per ulteriori centoventi ore nel triennio, a pena di perdita degli effetti del diploma (art. 6).

Spetterà, infine, al Consiglio Nazionale Forense curare la tenuta del registro (art. 5) dei possessori del diploma di specialista e allo stesso Consiglio spetterà il potere di revocare il titolo e di ordinare la cancellazione dal registro nel caso di mancato aggiornamento o di perdita dei requisiti di onorabilità.

Vero è che il Regolamento riserva un ruolo anche alle Associazione fra avvocati specialisti, tra le quali potrebbe a buon diritto figurare anche l’Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti, ma i requisiti che esso pone sono tali da escludere la ricorrente dal novero delle Associazione Forensi che potrebbero ottenere il riconoscimento da parte del Consiglio Nazionale Forense, necessario, da un lato, per svolgere l’attività di formazione preordinata all’acquisizione ed al mantenimento del titolo di avvocato specialista, dall’altro, per concorrere alla designazione dei componenti delle commissioni d’esame.

In particolare, l’Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti, che ha nella sua connotazione geografica un elemento di ulteriore specificità, non potrà mai, ad esempio, soddisfare il requisito prescritto dall’art. 11, comma 3, del Regolamento, in base al quale potranno ottenere il riconoscimento da parte del Consiglio Nazionale Forense le sole Associazioni aventi un’articolazione territoriale, con autonome sezioni, in almeno la metà dei distretti di Corte d’Appello. 

Questo solo fatto legittima chiaramente l’Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti a contestare il Regolamento di cui si discute ed è certo che la natura “direttamente ed automaticamente escludente” di una clausola come quella posta dal citato art. 11, comma 3, renda assolutamente attuale, anche in questa fase, l’interesse dell’odierna ricorrente a promuovere la presente impugnazione. 

Né può l’interesse della ricorrente limitarsi all’annullamento del citato art. 11, comma 3. E’ pacifico, infatti, che un’eventuale dichiarazione di nullità od un eventuale integrale annullamento del Regolamento gioverebbero, in ogni caso, all’odierna ricorrente, posto che il Regolamento attuale esclude in radice ogni sua possibilità di ottenere il riconoscimento del Consiglio Nazionale Forense, per concorrere alla formazione degli avvocati specialisti nell’area del diritto amministrativo.

Peraltro, come si è detto, l’Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti è anche portatrice degli interessi degli avvocati amministrativisti veneti, i quali, potendo già vantare una propria specializzazione nello specifico settore del diritto amministrativo, vedono pure leso dal Regolamento in questione l’interesse della categoria alla quale appartengono.

Conseguentemente, l'Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti non può non contestare in questa sede giurisdizionale il Regolamento per il riconoscimento del titolo di avvocato specialista, chiedendo che dello stesso venga accertata la nullità e, in subordine, che ne venga pronunciato l'annullamento sulla base dei seguenti motivi in punto di

DIRITTO

1. - Nullità del Regolamento per difetto assoluto di attribuzione. In subordine: violazione di legge, per violazione dell'art. 21 – septies, legge 7 agosto 1990, n. 241 e per violazione dell'art. 54, R.d. 27 novembre 1933, n. 1578.

Quale primo motivo di ricorso l'Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti denuncia la nullità del regolamento, di cui il giudice amministrativo vorrà dare declaratoria ai sensi dell'art. 31, comma IV, del codice del processo amministrativo.

Il rilievo permette di illustrare uno degli aspetti che giustificano l'interesse processuale dell'Associazione a promuovere l'azione.

L'Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti, in effetti, non intende contestare astrattamente eventuali iniziative volte a valorizzare determinate specificità professionali, che riflettano particolari settori del diritto.

In effetti, la formazione dell'avvocato, nei moderni sistemi giuridici, ben giustifica siffatte iniziative.

Si deve anzi riconoscere che costituisce esplicazione dello stesso oggetto associativo della ricorrente procedere ad una tale valorizzazione.

Va detto, tuttavia, che tali valorizzazioni - tanto più se in un futuro dovessero essere associate alle stesse specifiche ed esclusive competenze professionali - hanno ragione di essere apprezzate solo se condotte in modo conforme all'ordinamento vigente e nel rispetto delle competenze dei soggetti istituzionali che le possono tutelare.

Diversamente, sarebbero proprio gli stessi scopi che l'Associazione persegue a imporre alla stessa di contestare quelle forme di valorizzazione di una competenza in particolari aree del diritto positivo che non rispondano ad uno stretto ossequio delle norme.

In tal caso, infatti, la stessa qualifica di specialista che ne sortirebbe sarebbe scarsamente utile e possibile fonte di equivoci, sia sotto il profilo dell'informazione alla clientela, sia sotto il profilo della qualificazione professionali dei soggetti che ne fossero rivestiti o di quelli che ne sarebbero esclusi.

Sotto un tale profilo, acquisisce particolare rilievo l'individuazione della competenza a rilasciare il titolo di avvocato specialista e, prima ancora, la competenza ad individuare normativamente la figura e ad introdurla, con consequenzialità giuridiche, nell'ordinamento.

Di tali competenze si è appropriato, con l'imputato regolamento, il Consiglio Nazionale Forense che, in tal modo, si è qualificato come soggetto titolare del potere generale di introdurre le figura dell'avvocato specialista nel sistema della professione forense e, quindi, di conferire il relativo titolo.

Va detto, però, che tale rivendicazione di potere (quale pure è stata concretamente esercitata dal Consiglio Nazionale Forense con il Regolamento del 24 settembre 2010), se risultasse priva di un adeguato riconoscimento legislativo atto a fondare in quell'Ente la legittimazione a introdurre la nuova figura dell'avvocato specialista,  si tradurrebbe in un atto lesivo di quelle diverse soggettività che già oggi sono, invece, idonee ad esprimere e a rappresentare gli avvocati che possono affermare a buon titolo di essere portatori di una competenza specialistica sostanziale  in una determinata area del diritto. E tra queste soggettività va ravvisata in primis l'Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti, che si propone, come si è detto, di rappresentare gli interessi di chi pratica nel Foro veneto la materia.

In altre parole, ove il Consiglio Nazionale Forense fosse privo del potere di introdurre una nuova figura professionale, quella appunto dell'avvocato specialista, il riconoscimento di tale formale figura, che il Consiglio ha concretamente previsto e attuato con l'impugnato Regolamento, finirebbe per ledere quegli avvocati che possono definirsi già sostanzialmente specialisti in una determinata materia (nel nostro caso, segnatamente, nella materia del diritto amministrativo) e i cui interessi collettivi e diffusi vengono sostenuti dalle loro libere Associazioni.

Viene, quindi, innanzi tutto, contestato proprio il potere del Consiglio Nazionale Forense di prevedere e introdurre una tale nuova figura professionale.

La mancanza di tale potere va desunta sulla base di una pluralità di rilievi.

In primo luogo, se badiamo alla forma dell'atto utilizzato dal Consiglio Nazionale Forense, vale a dire alla forma di Regolamento, va osservato che allo stesso Ente non spetta in radice alcun potere regolamentare.

L'art. 54 della legge sull'ordinamento professionale, n. 1578/1933, riconosce al Consiglio Nazionale Forense solo competenze inerenti “la pronuncia sui ricorsi ad esso proposti a norma di questa legge”, vale a dire i ricorsi in materia disciplinare contro i provvedimenti degli Ordini e quelli inerenti “il potere disciplinare nei confronti dei propri membri”.

Di contro, in nessuna disposizione della legge professionale (ovvero del suo regolamento di esecuzione, dato dal R.d. 22 gennaio 1934, n. 37) è riconosciuta al Consiglio Nazionale Forense potestà regolamentare.

In altri termini, il regolamento assunto dall'Amministrazione resistente il 24.09.2010 deve dirsi inesistente già solo per il fatto che al Consiglio Nazionale Forense non spetta potestà regolamentare in toto.

Ma le ragioni di nullità non si fermano a tanto.

Men che meno, infatti, è riconosciuto al Consiglio Nazionale Forense alcun potere di disciplina – con qualunque atto essa  venga concretamente dettata -  dell'esercizio dell'attività di avvocato e delle qualifiche che possono connotare o caratterizzare questo professionista.

La regolamentazione delle professioni e delle relative qualifiche professionali, infatti, è affidata, per volontà costituzionale, alla legge, ora statale, ora regionale.

Sul punto sono chiari i richiami contenuti nell'art. 117, comma III, Cost., secondo il quale la materia delle professioni rientra nella disciplina concorrente tra lo Stato e le Regioni. La disposizione costituzionale, pertanto,  introduce, nella medesima materia, un'implicita, ma specifica, riserva di legge.

Tutto ciò esclude, pertanto, che il Consiglio Nazionale Forense possa, con proprio atto (al quale in ogni caso non possono essere riconosciuti forza e valore di legge ordinaria), introdurre nuove figure professionali, o prevedere nuovi albi o registri professionali, quali tutti invece sono stati previsti dall'impugnato regolamento.

Entrambi i descritti rilievi portano dunque ad una ben precisa conclusione: vale a dire che il Regolamento qui contestato eccede in modo assoluto dalle attribuzioni dell'Ente che lo ha pronunciato, perché in definitiva, il Consiglio Nazionale Forense ha invaso la sfera di attribuzione di un Potere dello Stato, vale a dire il Potere legislativo, al quale solo compete di disciplinare l'esercizio delle professioni, di individuare le specifiche figure professionali e di stabilirne i titoli di accesso.

Tale difetto di attribuzione è causa, per costante affermazione dottrinale e giurisprudenziale (confermata oggi dalla lettera dell'art. 21 – septies della legge 241/1990), di nullità dell'atto amministrativo e in questi termini  si chiede al giudice di voler esprimere accertamento.

In subordine, ove il giudice ritenga che i sopra esposti rilievi non incidano sull'esistenza dell'atto, ma possano solo inficiarne la validità, si chiede al giudice di voler pronunciare l'annullamento del medesimo Regolamento per  violazione delle medesime disposizioni, sia di rango costituzionale, sia di rango legislativo, nonché per violazione dei medesimi principi dappresso richiamati.

*  *  *

2. - Violazione di legge, per violazione dell'art. 91, R.d. 27 novembre 1933, n. 1578.

Vi è tuttavia una ragione in più per affermare che il Consiglio Nazionale Forense non avrebbe potuto introdurre e disciplinare la nuova figura dell'avvocato specialista.

Infatti, con il contestato Regolamento, il Consiglio Nazionale non solo ha invaso una sfera di disciplina riservata al legislatore, ma ha addirittura introdotto una disciplina palesemente contra legem.

Il dettato legislativo di riferimento va ravvisato nell'art. 91 della legge professionale, secondo il quale “alle professioni di avvocato e di procuratore non si applicano le norme che disciplinano la qualifica di specialista nei vari rami di esercizio professionale”.

Si deve dunque sostenere che, tanto stabilendo, la legge professionale ha positivamente escluso che possa darsi, nell'esercizio della professione forense, alcun rilievo giuridico alla qualifica di specialista, giacché detta qualifica non può attagliarsi (nel senso che “non si applica”) alla figura dell'avvocato.

Pertanto, la qualifica di specialista in un determinato settore del diritto è, sulla base dello stato normativo attuale e vigente, un alcunché di sostanziale e privo di qualsivoglia rilevanza giuridica; al contrario è l'ordinamento stesso a impedire, rebus sic stantibus, che alla stessa qualifica possa essere dato un formale riconoscimento.

Se, pertanto, è ben lecito che si costituiscano Associazioni, volte a rappresentare gli interessi dei portatori di siffatta qualificazione sostanziale, non è affatto legittimo che con atto regolamentare sia riconosciuto un positivo e giuridico riconoscimento alla medesima figura.

Il rilievo di tale specializzazione sostanziale, d'altro canto, è espressione dell'effettiva pratica professionale in un determinato settore del diritto e la custodia della medesima specializzazione e del novero di professionisti ha ragione di essere affidata, in via di fatto e senza alcuna consequenzialità giuridica, alle libere associazioni professionali e non, in via formale, al Consiglio Nazionale Forense.

Ne deriva che una giuridicizzazione di tale figura, quale è stata operata dall'impugnato Regolamento del Consiglio Nazionale Forense, si pone in diretto contrasto con la previsione del citato art. 91.

Per questo motivo, dunque, il regolamento va integralmente annullato.

*  *  *

3. - Violazione di legge, per violazione dell'art. 33 della Costituzione.

Costituisce elemento essenziale, nella descrizione dell'avvocato specialista operata dal regolamento del Consiglio Nazionale Forense, anche la previsione di un esame di abilitazione, propedeutico al rilascio del diploma e all'iscrizione  nel nuovo Registro tenuto dalla stessa Amministrazione resistente.

Sicché, la figura generale dell'avvocato specialista è legata all'esame di abilitazione e non avrebbe senso discutere di tale figura in assenza  di quella prova d'esame.

Anche sotto questo generale profilo, tuttavia, il Regolamento si dimostra essere illegittimo.

Il suo art. 10, infatti, prevede che siffatto esame si svolgerà davanti ad una Commissione nominata dal Consiglio Nazionale Forense, sicché si deve concludere che questa medesima Commissione è un organo straordinario del Consiglio Nazionale Forense stesso.

In tal modo, tuttavia, il Regolamento si pone in contrasto diretto con l'art. 33, quinto comma, della Costituzione, secondo il quale, invece, l'abilitazione all'esercizio professionale è subordinata allo svolgimento di un esame “di Stato”; vale a dire ad un esame svolto da organi inseriti nell'amministrazione statale, cui il Consiglio Nazionale Forense non appartiene.

Alla luce di questi rilievi, va, dunque, dichiarato illegittimo e conseguentemente annullato l'art. 10 dell'impugnato regolamento

*  *  *

4. – Illegittimità degli artt. 11, commi 3 e 4, e 8, comma 3, del Regolamento. Violazione del principio di proporzionalità ed eccesso di potere sotto il profilo della manifesta irragionevolezza e della disparità di trattamento. Eccesso di potere sotto il profilo del travisamento dei presupposti e del difetto di istruttoria.

L’odierna ricorrente già svolge, in ossequio a quanto stabilito dal proprio statuto, un’attività di formazione di alto livello nello specifico settore del diritto amministrativo, come tale apprezzata e riconosciuta da tutti gli Ordini degli Avvocati del Triveneto.

Ai suoi corsi partecipano, in qualità di docenti, noti studiosi del diritto e del processo amministrativo: professori universitari della materia, giudici di T.A.R. e Consiglio di Stato, stimati Colleghi, non solo del Foro veneto, ma provenienti anche da altre Regioni.

Gli eventi formativi organizzati dall’Associazione, inoltre, sono sempre stati riconosciuti, ai fini dell’assolvimento degli obblighi di formazione professionale continua gravanti sugli iscritti, dagli Ordini degli Avvocati del Distretto.

In base a quanto stabilito dall’impugnato Regolamento del Consiglio Nazionale Forense, tuttavia, l’Associazione ricorrente, pur essendo la massima espressione, in terra veneta, del ceto professionale amministrativi stico, non potrà ambire al riconoscimento del Consiglio Nazionale Forense e così contribuire, con le sue iniziative e la sua attività formativa, al conseguimento, o anche solo al mantenimento, del titolo di avvocato specialista.

Si è già osservato, infatti, che l’Associazione ricorrente, pur rappresentando un folto gruppo di avvocati specializzati in diritto amministrativo, non potrà mai essere riconosciuta dal Consiglio Nazionale Forense, perché la sua organizzazione interna non prevede (e non prevederà neppure in futuro, attesa la sua particolare configurazione) “un’articolazione territoriale, con autonome sezioni, in almeno la metà dei distretti di Corte d’appello”, come impone, invece, l’art. 11, comma 3, del Regolamento stesso.

Ma non è questo il solo limite posto dal Regolamento ai danni della ricorrente, atteso che l’art. 11, comma 4, stabilisce pure che le Associazioni forensi, che aspirino ad essere riconosciute dal Consiglio Nazionale Forense, devono avere, da statuto, come unica loro finalità quella di promuovere il profilo professionale, la formazione e l’aggiornamento specialistico dei propri iscritti.

Anche tale requisito non potrà essere assolto dalla ricorrente, visto che il suo Statuto prevede, tra l’altro, che essa favorisca anche la migliore organizzazione del lavoro professionale e la mutua assistenza tra gli associati e rappresenti gli interessi e le istanze del Foro amministrativo avanti alle Autorità Istituzionali.

Appare, però, del tutto irragionevole e contrario al principio di proporzionalità che ad una Associazione fra avvocati specialisti che promuova anche detti scopi, in aggiunta, cioè, a quello di curare la formazione e l’aggiornamento dei propri iscritti, sia per ciò stesso inibito di accedere al riconoscimento del Consiglio Nazionale Forense. Ben riesce possibile, infatti, immaginare che la qualità della formazione non abbia a dipendere dal fatto che, collateralmente, l’Associazione persegua, da statuto, altre finalità, altrettanto meritorie.

Se così non fosse, del resto, si faticherebbe a spiegare perché analogo limite non sia stato posto per lo stesso Consiglio Nazionale Forense o per i Consigli degli Ordini locali o per gli altri soggetti di cui all’art. 7, comma 4, lett. d) del Regolamento, i quali certamente si occupano e possono occuparsi di altri interessi, oltre alla formazione strettamente intesa.

Ciò, anzi, evidenzia come una simile clausola finisca per essere discriminatoria proprio nei confronti delle Associazioni fra avvocati.

Ma v’è di più. 

Un simile requisito, infatti, non è neppure imposto a quelle Associazioni che, in sede di prima applicazione del regolamento, sono state inserite di diritto nell’elenco delle associazioni specialistiche riconosciute, perché individuate come tali dal Congresso Nazionale Forense. Anche nei confronti di queste, dunque, la specifica disposizione del Regolamento impugnato si rivela discriminatoria ai danni dell’odierna ricorrente. 

Né può ragionevolmente sostenersi che le Associazioni iscritte di diritto nel citato elenco abbiano rivelato, in passato, capacità formative particolari o superiori a quelle delle altre Associazioni forensi, potenziali aspiranti al riconoscimento, atteso che la stessa Relazione al Regolamento, proveniente dal Consiglio Nazionale Forense, è costretta ad ammettere che il criterio utilizzato per individuare le Associazioni da iscrivere di diritto nell’elenco non afferiva propriamente alle attitudini formative delle stesse.

Si ammette, infatti, a pag. 21 della Relazione che “il riconoscimento congressuale è avvenuto per tutt’altri fini”, spiegandosi poi che quello utilizzato costituisce comunque un criterio estrinseco, meno inidoneo di altri ad attestare la rappresentatività, l’autorevolezza e la serietà delle Associazioni riconosciute.

Ma non era certo della rappresentatività, dell’autorevolezza e della serietà di tali Associazioni che il Consiglio Nazionale Forense era chiamato ad occuparsi. E che sia proprio il Consiglio Nazionale Forense, giustificandosi, a dire che il riconoscimento era stato effettuato ad altri fini è sintomatico, ad avviso della ricorrente, di una certa sommarietà dell’attività istruttoria compiuta.

Le stesse considerazioni, ovviamente, possono essere estese al requisito della “diffusione territoriale”, imposto dall’art. 11, comma 3, il quale non può essere ritenuto, di per sé, indice di una maggiore attitudine alla cura della formazione degli iscritti; ché, anzi, è più facile che un’Associazione ben radicata sul territorio, qual è certamente la ricorrente, possa organizzare con continuità e assiduità di frequenza, corsi di aggiornamento e formazione.

Vero è, infatti, che gli avvocati dei Fori di provincia, tra i quali possiamo senza offesa collocare anche i Colleghi amministrativisti del Triveneto, dovranno, a parità di risultato, dedicare più tempo e più risorse dei loro Colleghi capitolini o meneghini per acquisire o mantenere il titolo di avvocato specialista, se essi - per attendere ai corsi che il Regolamento impone loro, a questo fine, di frequentare - dovranno recarsi con una certa frequenza a Roma o a Milano; perché davvero non è seriamente ipotizzabile che in settori che ancora sono meno frequentati, qual è il settore del diritto amministrativo, soggetti diversi dalle Associazioni forensi, primi tra tutti i Consigli degli Ordini, possano accollarsi l’onere di organizzare corsi specifici di alta formazione, come quelli pensati dal Consiglio Nazionale Forense.

D'altronde, per quanto attiene proprio alla specializzazione nel diritto amministrativo, è particolarmente irragionevole una formazione professionale e specialistica improntata a criteri di “centralità” e sulla base di programmi di formazione unitari, perché unitariamente approvati, sulla base di criteri omogenei, dal Consiglio Nazionale Forense.

Una tale centralizzazione e una tale unitarietà di formazione, infatti, fatalmente condurranno a impartire una specializzazione limitata a quegli aspetti, della disciplina del diritto amministrativo, che si traggono solo dalla normativa nazionale. In altri termini, quei corsi - perché centralizzati e, in un certo senso “nazionali” - finiranno necessariamente per impartire una formazione sul solo diritto amministrativo nazionale.

Ma questa conclusione (che a noi pare inevitabile alla luce dei criteri di accreditamento delle scuole e dei programmi indicati dal regolamento del Consiglio Nazionale Forense) finirebbe per essere del tutto inadatta a formare il moderno avvocato amministrativista. 

È, invero, fatto notorio – particolarmente conosciuto proprio dal giudice a cui è indirizzato questo atto – che la disciplina del diritto amministrativo, più di tutte le altre aree del diritto, si confronta quotidianamente con gli aspetti specifici dettati dalle leggi regionali, le quali, soprattutto dopo la riforma costituzionale del 2001, hanno ancora più esteso le materie e le funzioni di propria competenza.

Uno specialista in diritto amministrativo, che venisse formato su un programma nazionale, presso scuole centralizzate e solo sul diritto nazionale, non potrebbe pertanto considerarsi uno specialista del diritto amministrativo, perché per acquisire una tale qualifica sarebbe necessaria e indispensabile anche una puntuale formazione sulla disciplina regionale e locale in vigore nel territorio in cui il professionista è chiamato ad operare.

Né si potrebbe opporre a questa nostra osservazione – per ipotesi – che siffatta formazione nazionale e unitaria potrebbe essere concentrata solo sullo studio del processo amministrativo (esso sì identico in tutte le Regioni).

In tal modo, infatti, in primo luogo non si formerebbe un esperto di diritto amministrativo, ma solo un esperto del processo amministrativo; in secondo luogo, tale limitata specializzazione finirebbe per escludere che possano sussistere esperti qualificati nella materia, allorché la stessa debba essere applicata ad attività stragiudiziale; in terzo luogo una tale limitazione farebbe ricadere la specializzazione nel diritto amministrativo in una posizione irragionevolmente differenziata, rispetto alle altre dieci specializzazioni indicate nel Regolamento del Consiglio Nazionale Forense, le quali tutte si caratterizzano per il fatto di avere ad oggetto materie sostanziali, e non processuali, del diritto.

In via generale, non si capisce, poi, perché il requisito della diffusione territoriale dovrebbe valere soltanto per le Associazioni Forensi (con esclusione, peraltro, di quelle già riconosciute d’ufficio) e non anche nei confronti degli altri soggetti che, a mente dell’art. 7, potrebbero chiedere ed ottenere il riconoscimento, ovvero di quei soggetti che lo stesso art. 7 reputa istituzionalmente idonei all’organizzazione di scuole e corsi, come i Consigli degli Ordini.

Ancora, viene ravvisata dalla ricorrente una discriminazione del tutto ingiustificata ai danni delle Associazioni Forensi, nella disposizione che, invocando il requisito della rappresentatività, subordina il riconoscimento delle stesse al fatto che almeno il 20 per cento dei loro iscritti abbia conseguito il titolo di avvocato “specialista” nella relativa area (che è per il Consiglio Nazionale Forense cosa diversa dall’essere “specializzati” nella materia).

A tacer d’altro, infatti, questo limite imporrà alle Associazioni diverse da quelle già inserite di diritto nell’apposito elenco, e quindi anche alla ricorrente, di attendere qualche anno prima di poter annoverare tra i propri iscritti un numero di avvocati con il titolo di specialista superiore al 20 per cento del totale degli associati, perché detto riconoscimento, nella più gran parte dei casi, non potrà essere immediato. Ed è paradossale che le Associazioni già iscritte di diritto e gli altri soggetti autorizzati possano da subito organizzare scuole e corsi di alta formazione senza dover soddisfare il medesimo requisito.

Se per essi il requisito non ha ragione di esistere, non v’è alcuna ragione perché esso debba essere imposto alle altre Associazioni tra avvocati, per le quali è parimenti ingiustificato. 

Anche detto limite, peraltro, appare contrario ai principi di ragionevolezza e proporzionalità, ove si consideri che la presenza di un certo numero di “specialisti” tra gli iscritti non è di per sé indice dell’attitudine dell’Associazione ad organizzare attività formative di qualità, ove appunto gli specialisti siano semplicemente iscritti e non concorrano in modo alcuno alle attività dell’Associazione e, in specie, all’organizzazione dei corsi di formazione.

Il fatto è che la rappresentatività dell’Associazione non è certo data dalla percentuale di iscritti che abbiano acquisito il titolo di avvocato specialista nella materia, bensì dal fatto che la maggioranza degli iscritti si occupi professionalmente di questioni che involgono la materia e che importano la conoscenza della stessa. 

Ma qui emerge anche un equivoco di fondo sul quale poggia il Regolamento impugnato e che rende lo stesso viziato nei suoi presupposti.

Tale equivoco sta, invero, nella pretesa che la figura dell’avvocato specialista, qual è stata concepita dal Consiglio Nazionale Forense e, dunque, con una preparazione e un’abilità più teoriche che pratiche, meglio risponda all’affermata esigenza di tutela dell’affidamento del cittadino rispetto alla figura dell’avvocato specializzato, già prevista e disciplinata dal Codice deontologico forense: come se l’avvocato che molto ha studiato una certa materia sia per ciò solo in grado di fornire una migliore assistenza specialistica dell’avvocato che quella materia certamente conosce, ma anche abitualmente pratica, nell’esercizio quotidiano dell’attività professionale.

La logica ed il buon senso ci dicono che l’assioma non può essere verificato e può rivelarsi quanto mai fallace.

Del pari irragionevole e contraria al principio di proporzionalità è, infine, la disposizione contenuta nell’art. 8, comma 3, del Regolamento impugnato, in materia di autorizzazione a istituire scuole e svolgere corsi di alta formazione.

La norma, infatti, stabilisce che l’autorizzazione rilasciata dal Consiglio Nazionale Forense sia necessariamente revocata nei casi in cui la gestione e l’esercizio di scuole e corsi non avvenga nel rispetto del programma preventivamente approvato e di cui si è già detto. 

E siccome, ai fini di approvare il programma, il Consiglio Nazionale Forense vuole ricevere, almeno 120 giorni prima, una specifica indicazione delle materie trattate, delle ore destinate a ciascuna di esse, degli argomenti trattati e dei docenti, si può anche immaginare che qualunque variazione al programma stesso, non comunicata al Consiglio Nazionale Forense con un preavviso di 120 giorni, possa essere motivo di revoca dell’autorizzazione, con conseguenti gravi responsabilità nei confronti degli iscritti in capo al soggetto organizzatore.

Ma è contro ogni logica e sommamente iniquo stabilire una simile conseguenza per modifiche al programma che potrebbero rendersi improvvisamente necessarie, vuoi per l’impedimento di un relatore, vuoi per la necessità di assicurare agli iscritti una tempestiva informazione a causa dell’entrata in vigore di una nuova legge.

Simili eventi, del tutto imprevedibili nel loro concreto manifestarsi, ma ben prevedibili in astratto, non sono stati evidentemente considerati e ciò rafforza il convincimento della ricorrente che il Regolamento impugnato non sia stato preceduto da un’adeguata istruttoria.

Anche sotto questo profilo, dunque, il Regolamento appare affetto dai vizi in rubrica richiamati.

P.T.M.

l’Associazione Veneta Avvocati Amministrativisti, in persona del suo Presidente pro tempore, come sopra rappresentata e difesa chiede che l’On.le Tribunale adito voglia:

· in via principale, in accoglimento del primo motivo d'impugnazione, dichiarare nullo l'atto impugnato;

· in via subordinata, in accoglimento di tutti i sopra descritti motivi d'impugnazione e nei limiti della domanda enunciata in ciascuno degli stessi, annullare gli atti in epigrafe indicati.

· Con refusione integrale delle spese e degli onorari di giudizio, ivi espressamente compreso il contributo unificato di cui appresso.

Ai fini della determinazione degli oneri fiscali, si dichiara che il contributo unificato dovuto per l’iscrizione a ruolo del presente ricorso è pari ad euro 500,00.

Padova – Venezia - Roma, 22 novembre 2010

avv. Franco Zambelli

avv. prof. Francesco Volpe

avv. Mario Ettore Verino
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