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1. Il Consiglio nazionale forense ha elaborato una proposta di riforma della professione di avvocato, con l’intento di adeguare al mutamento dei tempi l’attuale legge professionale del 1933 e di unificare in un unico testo precetti che attualmente si trovano sparsi in più fonti normative.

L’intento è senz’altro buono, e molte sono le cose apprezzabili che si trovano in tale disegno di legge.

Questo breve scritto, tuttavia, non intende affrontare i vari temi legati alla professione di avvocato, ne’ le molte novità che si pensa di introdurre, bensì desidera solo porre una certa attenzione al ruolo che il disegno di legge pensa di attribuire allo stesso Consiglio nazionale forense (d’ora in poi CNF).

Il CNF, organo istituzionale di rappresentanza dell’avvocatura, in base all’art. 54 r.d.l. 1578/33 ha il compito di “pronunciare sui ricorsi ad esso proposti a norma di questa legge”; e di esercitare “i poteri disciplinari nei confronti dei propri membri”.

Nel tempo, queste funzioni sono molto accresciute
, e oggi, ove dovesse essere approvato il disegno di legge in questione, i compiti del CNF aumenterebbero ancora, e aumenterebbero così tanto, a mio parere, da attribuire all’organo una funzione diversa da quella attuale.

E’ su queste nuove funzioni e competenze, e su questo nuovo ruolo che il CNF potrebbe assumere, anche in relazione ai consigli degli ordini circondariali (d’ora in poi CdO), che lo scritto, unicamente, si concentra.
2. Il disegno di legge dedica gli artt. 32 e ss. appositamente al CNF
.

In particolare i compiti e le prerogative del CNF si leggono nell’art. 33, ove si rileva che il CNF “ha la rappresentanza istituzione dell’avvocatura a livello nazione e promuove i rapporti con le istituzioni e le pubbliche amministrazioni competenti”, “adotta i regolamenti per l’attuazione dell’ordinamento professionale”, “esercita la funzione giurisdizionale secondo le previsioni di cui agli artt. da 59 a 65”, “emana ed aggiorna il codice deontologico forense, curandone la pubblicazione”, “promuove attività di esercizio e di indirizzo dei consigli territoriali, al fine di rendere omogenee le condizioni di esercizio della professione e dell’accesso alla stessa”, “provvede agli adempimenti previsti dagli artt. 41 e 42 per i rapporti con le università”, “esprime pareri in merito alla previdenza forense”, “adotta il regolamento in materia di specializzazione”, “propone al Ministro della Giustizia di sciogliere i consigli dell’ordine circondariali quando sussistano le condizioni previste nell’art. 31”, ecc…..

Ma, a mio parere, colpiscono il lettore non tanto le funzioni elencate nell’art. 32 quanto quelle variamente sparse in tutto il disegno di legge e relative a tutti (o quasi tutti) gli aspetti della professione di avvocato.

Le norme che attribuiscono nuovi compiti (rectius: nuovi poteri) al CNF sono assai numerose: si spazia dal tema della specializzazione e della possibilità per l’avvocato di ottenere il titolo di specialista (art. 8), alla formazione continua (art. 10), alle tariffe professionale (art. 12), all’esercizio effettivo e continuativo della professione, e alla revisione degli albi (art. 19), alla nomina di uno o più commissari in sostituzione di consiglieri dell’ordine circondariale inattivi (art. 19), alla scuola superiore dell’avvocatura e alla scuola per il patrocinio in cassazione (art. 20), alla elezione dei CdO (art. 26), all’indirizzo e controllo dei compiti dei CdO, in particolar modo alle istituzioni ed organizzazione delle scuole forensi e delle camere arbitrali e di conciliazione (art. 27), allo scioglimento dei CdO (art. 31), al congresso nazionale forense (art. 37), ai rapporti con le università (art. 39), al test d’ingresso per l’accesso alla pratica forense (art. 41), alle scuole per i praticanti avvocati (art. 42), alla preselezione informatica (art. 44), alle commissioni esaminatrici e agli ispettori di controllo (art. 47), ai collegi di disciplina (art. 50), ecc….. 

Sotto ognuno di questi profili si prevede che niente possa darsi se non “secondo modalità che sono stabilite con regolamento adottato dal CNF”, o con “apposito regolamento approvato dal CNF”, o “previo parere favorevole del CNF”, o “mediante criteri predeterminati, disciplinati con regolamento del CNF”, od ancora con modalità “disciplinate da regolamento emanato dal CNF”, ecc……

Il CNF, inoltre, “istituisce e disciplina” vari apparati dell’avvocatura, attribuisce “il titolo di specialista”, “nomina uno o più commissari”, “propone al Ministro della Giustizia di sciogliere i CdO”, “designa commissioni d’esame”, ecc…..

In una sola parola, provvede a regolare e decidere tutto ciò che concerne l’avvocatura, senza esclusione alcuna.

3. Che dire di tutto questo?

Intanto che il fatto va segnalato, perché possa essere oggetto di riflessione; ed inoltre che il fatto può essere idoneo, come anticipato, ad attribuire al CNF un nuovo ruolo, attualmente inesistente, e a porre le basi per un nuovo rapporto tra CNF e CdO.

Proprio per l’importanza e la rilevanza della questione, ritengo utile e prioritario, prima di esprimere giudizi, ricordare per sommi capi taluni punti, che contrappongono i CdO al CNF. 

Ed infatti, CdO e CNF, per quanto entrambi “consigli forensi”, hanno storia e ruoli assai diversi tra loro; ed in particolare, mentre i CdO hanno una storia antichissima e (più o meno) esistono da quando esiste la professione forense, non altrettanto è possibile dire per il CNF.

4. Si consideri che già gli imperatori romani avvertono la necessità di provvedere ad una prima regolamentazione della professione di avvocato
.

Sorge così, per la prima volta, il Consortium advocatorum, che può esser considerato a tutti gli effetti la prima esperienza di CdO
.
Dapprima il Consortium advocatorum si limita a raccogliere e registrare tutti coloro che svolgono questa professione, ma in breve tempo l’iscrizione a tale Consortium si rende invece una sorta di condizione per l’esercizio dell’attività di avvocato, poiché solo i difensori iscritti possono difendere la parte in giudizio
.

Ma lo sviluppo in senso moderno dei CdO si ha nel basso medioevo e nell’età comunale.

Ed infatti, a partire dal duecento, e come è noto, si formano in tutte le città comunali le corporazioni delle arti e dei mestieri, e tra queste, dunque, anche la corporazione dei legulei.

La particolarità dell’età medioevale rispetto a quella romana è che il Consortium qui non comprende più solo i difensori, ovvero gli avvocati, ma include in se’ anche i giudici, che si trovano pertanto in quel periodo storico nella stessa corporazione degli avvocati
.  E l’ammissione alla corporazione presuppone, normalmente, non solo il possesso dei titoli di studio ma anche talune condizioni di carattere sociale ed economico
. 

Questa struttura si mantiene per tutto il periodo del rinascimento e degli stati assoluti e principeschi fino alla rivoluzione francese, con la sola differenza che mentre nel periodo basso mediovale l’ammissione alla corporazione presupponeva soprattutto studio, preparazione e formazione e solo secondariamente capacità economica ed appartenenza ad un determinato censo, nel ‘500 – ‘600 il rapporto muta, e si inizia a dare più rilevanza alle condizioni sociali dell’aspirante avvocato e meno alla sua preparazione.

Con la rivoluzione francese le corporazioni forensi si aboliscono unitamente allo stesso titolo di avvocato
, e tuttavia, già con la legge 22 ventoso dell’anno XII (1804), il ruolo e il titolo di avvocato viene riesumato, anche se l’odio di Napoleone per la classe forense è noto
. 

E la riorganizzazione della classe forense, che avviene con un decreto del 14 dicembre 1801, si dà in primo luogo proprio con la riapertura degli ordini forensi, seppur messi a continua e rigorosa vigilanza: su tutto può intervenire il procuratore generale, e il Ministro della Giustizia può pronunciare direttamente, e senza il diritto al contraddittorio, ogni tipo di sanzione disciplinare, compresa la cancellazione dall’albo; inoltre i rappresentanti dell’ordine vengono scelti dal Procuratore generale ed è impedito al Foro di scegliersi i propri rappresentanti.

Questo sistema, a seguito delle campagne napoleoniche, e per un breve periodo, viene esteso anche a gran parte del territorio italiano; ma la caduta di Napoleone e il congresso di Vienna restaurano la vecchia Europa e ripristinano le vecchie monarchie; e questo consente, negli anni, il ripristino del sistema ordinistico forense anteriore alla rivoluzione francese.

In questa opera di restaurazione si cerca di riportare in vigore le tradizioni che nel tempo avevano caratterizzato la professione di avvocato, ma anche, non di meno, di ridurre e/o cancellare quei privilegi che i nuovi Stati costituzionali e i nuovi sistemi giuridici codificati, non possono più considerare accettabili
.

A seguito dell’unità d’Italia la prima legge organica sulla professione forense è quella dell’8 giugno 1874 n. 1938
.

Anche detta legge, secondo tradizione, pone presso ogni Tribunale un Collegio di avvocati, composto di tutti quelli che sono iscritti all’Albo, in ordine di anzianità. In ciascun Collegio, poi, si ha un Consiglio dell’Ordine, composto di un numero di membri variabile secondo il diverso numero degli avvocati iscritti nell’albo. I componenti del Consiglio vengono eletti dall’intero Collegio in adunanza generale fra gli avvocati iscritti all’albo con i requisiti richiesti dall’art. 30  della legge.

I Consigli dell’Ordine, in base a detta legge della nuova Italia: a) vegliavano sulla conservazione del decoro e dell’indipendenza del Collegio; b) reprimevano, in via disciplinare, gli abusi e le mancanze di cui gli avvocati si fossero resi responsabili; c) si interponevano, su richiesta, a comporre le contestazioni fra avvocati e clienti, sia per la restituzione di carte e documenti, sia per la liquidazione delle parcelle; d) provvedevano infine ai bisogni economici ed alla gestione finanziaria del Collegio, salva l’approvazione del medesimo.

5. In tutto questo periodo, ovvero dall’antica Roma fino a tutto l’800, il CNF non esiste.

Basta leggere la magistrale voce “Avvocati e procuratori”, scritta vigente la legge professionale dell’8 giugno 1874 n. 1938 da Camillo Cavagnari e Emilio Caldara
, per rendersi conto di ciò, visto che in essa si trova ampia trattazione dei Consigli dell’ordine e dei Collegi di disciplina circondariali, ma niente rispetto ad un ipotetico organo centrale quale l’attuale CNF
. 

E tanto è vero che, in quel periodo, si pone il problema della competenza a provvedere sulla legittimità e validità delle elezioni degli avvocati a tali organi
, e, sempre in quel periodo, i provvedimenti disciplinari non si impugnano, come oggi, dinanzi ad un organo forense centrale quale il CNF, bensì presso le Corti di Appello relative al distretto in questione, e poi, per violazione di legge, dinanzi alla Corte di Cassazione (artt. 31 e 51 della l. 1938 del 1874)
, che in quel periodo non è solo in Roma, ma anche in Torino, Firenze, Napoli e Palermo
.

La cosa, peraltro, deve apparire normale, posto che un consiglio forense centrale rispetto a più consigli locali, in tanto si giustifica in quanto lo Stato contrapponga la periferia al centro e ritenga necessario altresì un controllo di un organo centrale sull’operato di quelli periferici.

Questa contrapposizione tra centro e periferia, e questa esigenza che il centro controlli la periferia, non matura in tutta la storia dell’avvocatura, dal basso medioevo sino ai moderni stati sorti dopo la rivoluzione francese, ed è fenomeno nemmeno preso in considerazione nell’Italia liberale
.

Essa sorge, invece, dopo l’avvento del fascismo, e la prima normativa al riguardo è data dalla legge 25 marzo 1926 n. 453, varata dal nuovo Ministro della Giustizia Alfredo Rocco
.

L’organo centrale prende il nome di “Consiglio superiore forense” e si pone in perfetta armonia con il progetto del governo Mussolini circa l’avvocatura
.

L’intento della legge del ’26 viene chiarito alla Camera dallo stesso relatore alla legge Giuseppe Morelli, il quale, ribadisce “la necessità di restringere al massimo grado l’autonomia dell’ordine…e riportare la professione forense sotto il controllo dello Stato”
, di modo che “neppure la classe forense possa mai costituire qualche cosa al di fuori e al di sopra, e tanto meno in antitesi, allo Stato”
.

In base alla legge 25 marzo 1926 n. 453 il Consiglio superiore forense è composto di 32 membri, dei quali sedici eletti dalla classe forense, tra gli avvocati iscritti nell’albo speciale dei cassazionisti, e sedici, sempre tra gli avvocati cassazionisti, nominati con decreto reale su proposta del Ministro della Giustizia
.

Il consiglio ha sede in Roma, presso il Ministero della Giustizia, e spetta al ministro provvedere al personale occorrente alla sua segreteria e ad ogni altra necessità per il suo funzionamento (art. 43, 3° comma, l. 453/26)
.

Il consiglio, oltre ad esercitare le attribuzioni indicate dalla legge, procede annualmente alla revisione e alla pubblicazione dell’albo speciale dei cassazionisti, pronuncia sui ricorsi proposti al consiglio a norma di tale legge dagli avvocati (i quali possono ricorrere al consiglio superiore forense sia in materia disciplinare sia in materia di iscrizione e cancellazione dagli albi), decide sui conflitti di competenza dei vari CdO, e soprattutto approva i bilanci preventivi e consuntivi degli stessi
.

6. Detto Consiglio, tuttavia, per come immaginato con la legge 453 del 1926, non entra in funzione, e già con il regolamento di cui al r.d. 6 maggio 1926 n. 747 il Consiglio superiore forense viene sostituito con una Commissione .

L’idea di sottoporre a controllo la classe forense attraverso un organo centrale si fortifica nel passaggio dalla legge 453 al r.d. 747 del 1926, poiché la Commissione, ridotta nel numero dei membri da 32 a 15, è ora tutta di nomina ministeriale
, con esclusione radicale della possibilità per gli avvocati di eleggere i propri rappresentanti..

A pochi giorni dall’emanazione di detto regolamento, ovvero in data 24 maggio 1926, il Ministro nomina la prima Commissione, designando i primi 15 componenti.

Tra questi risultano i nomi di Vittorio Scialoja, presidente, Cesare Vivante, Alfredo De Marsico, Francesco Carnelutti; ed anche di Gaetano Grisostomi Marini, responsabile del sindacato nazionale fascista avvocati dal 1928 al 1933
.

Parallelamente, il regime intende sostituire ai vecchi consigli dell’ordine la nuova associazione del sindacato forense fascista, e pone le prime basi in tal senso
.

7. Con il decreto legge 22 novembre 1928 n. 2580, convertito in legge 24 dicembre 1928 n. 2943, il progetto di riforma fascista dell’avvocatura compie due ulteriori e importanti passi avanti, strettamente connessi fra loro: a) da una parte, infatti, si provvede a rinnovare ancora il Consiglio superiore forense; b) e dall’altra parte si arriva addirittura alla soppressione degli antichi ordini forensi, con la volontà di spostare tutte le competenze sui sindacati
. 

In particolare, il decreto del ’28, rispetto alla legge del ’26, provvede a ridurre i membri da 32 a 24 e provvede a stabilire non solo che ogni membro è di nomina ministeriale
, bensì anche che ogni membro è  revocabile in ogni momento da parte del Ministro della Giustizia, quando ciò sia necessario per “il migliore funzionamento di esso ovvero per il decoro e la dignità del medesimo consiglio e dell’ordine forense”
.

All’inizio dell’anno successivo, ovvero con regio decreto del 31 gennaio 1929, il Ministro provvede alla composizione del nuovo Consiglio nella composizione a 24 membri: ai 15 della precedente Commissione, tutti di nomina governativa, si aggiungono 9 nomi
.

Questa nuova composizione del Consiglio, con mutamenti minimi, funzionerà fino al 1934
.

Parallelamente, il governo persegue l’obiettivo di unificare gli organi di rappresentanza e di tutela dell’avvocatura nel solo sindacato fascista, con la soppressione dei vecchi ordini professionali.

Il progetto si realizza con la successione al Ministero della Giustizia di Pietro De Francisci, avvenuta nel 1932, ad Alfredo Rocco
.

De Francisci ritiene maturi i tempi per provvedere alla unificazione dei due organismi, e fa varare il r.d.l. 27 novembre 1933 n. 1578, approvato poi dal Parlamento in modo pressoché intatto.

Si tratta, si badi, seppur modificata più volte nel tempo, dell’attuale legge  professionale forense. 

Con essa vengono soppresse le Commissioni (che già avevano sostituito i CdO), e ai sindacati vengono attribuite le competenze in materia di disciplina (art. 38 e ss. r.d.l. 1578/33), di tenuta degli albi (art. 16 r.d.l. 1578/33), e di determinazione degli onorari (art. 57 r.d.l. 1578/33)
.

I sindacati operano tramite “direttori” e le relative deliberazioni possono essere impugnate dinanzi alla Commissione centrale per gli avvocati e procuratori (art. 52 e ss., r.d.l. 1578/33), che va a sostituire il Consiglio superiore forense.

8., E’ interessante vedere come, in forza della nuova legge professionale, viene regolato il CNF (nel ’33, come detto, denominato “Commissione centrale per gli avvocati”).

Anche la Commissione centrale per gli avvocati si trova, come già il Consiglio superiore forense, presso il Ministero per la giustizia, ed è composta di 15 avvocati iscritti nell’albo dei cassazionisti, nominati su proposta del Ministro della giustizia, di concerto con quello delle corporazioni, in seguito a designazione in numero doppio fatta dal direttorio del sindacato. 

Con lo stesso decreto reale sono nominati il presidente, il vicepresidente e il segretario (art. 52, r.d.l. 1578/33). Il ministro provvede al personale occorrente per la segreteria della commissione centrale e, di concerto con quello delle corporazioni, può revocare “la nomina di uno o più dei componenti della commissione centrale, qualora ciò si renda necessario per il miglior funzionamento di essa o per la dignità della classe” (art. 53, r.d.l. 1578/33).

La nomina della prima commissione centrale avviene nel ’34
.

Nel ’39, scaduti i cinque anni della sua durata in carica, la Commissione viene rimaneggiata, mentre nel ’40 interviene una nuova legge, l. 23 marzo 1940 n. 254, che di nuovo cambia il nome all’organismo, tornando alla denominazione precedente di “Consiglio superiore forense”.

La legge del ’40, tuttavia, mantiene inalterata sia la composizione numerica dell’organismo, in 15 membri, sia il sistema di nomina.

Le ultime riforme, sino ai nostri giorni, si hanno dopo la caduta del fascismo: e ciò avviene, soprattutto, con il d. lgs. lt. 23 novembre 1944 n. 369, con il quale si provvede all’abolizione delle corporazioni; con il d.lgs.lt. 23 novembre 1944 n. 382, con il quale si provvede alla riorganizzazione dei consigli degli ordini e dei consigli nazionali delle professioni; e poi ancora con il D.P. 21 maggio 1946 n. 6, e con il d. lg.lgt. 28 maggio 1947 n. 597
.

Per quanto ci riguarda, l’organo centrale dell’avvocatura assume l’attuale nome di “consiglio nazionale forense” (art. 21 d.lgs.lt. 23 novembre 1944 n. 382); le competenze restano inalterate; le nomine tuttavia non spettano più al ministro, bensì alla stessa classe forense e/o ai CdO.

9. Ora, sulla base di questi dati, è possibile fissare taluni punti:

a) I CdO e il CNF hanno origine e storia diverse, i primi trovando un loro precedente addirittura nel Consortium advocatorum della Roma imperiale, mentre il CNF trovando origine solo nel corso del secolo appena concluso, e in seno alla legislazione fascista.

b) I CdO sorgono come espressione della indipendenza e della autonomia della categoria, interamenti rimessi alla determinazione degli avvocati appartenenti ad essi, mentre origine diversa ha il CNF, il quale, quanto meno nella sua prima esperienza e fino alla Repubblica, è organo di nomina governativa, interamente assoggettato al ministro della giustizia e al governo.

c) Diverse, in origine, sono anche le finalità che perseguono le due istituzioni.

I CdO assolvono la funzione, come bene ebbe a sottolineare lo Zanardelli
,  di indipendenza, se non addirittura di autosufficienza, dell’avvocatura
; tutto al contrario il CNF assolve una funzione di controllo, e in origine si rende strumento governativo se non di repressione, quanto meno di uniformazione della classe forense.

d) Sotto questo profilo va altresì sottolineato che le leggi e decreti che si susseguono alla l. 453 del 1926 modificano ora il nome dell’organismo, ora il numero dei componenti, ora le modalità di nomina degli stessi, ma mai le competenze, le quali, fissate per la prima volta con la l. 453/26, restano nel tempo invariate, e tutto al più vengono ribadite nelle successive leggi con irrilevanti modifiche attinenti solo alla forma.

e) Ciò avviene anche con la legislazione successiva alla caduta del fascismo.

Terminata quella esperienza, infatti, il legislatore semplicemente poteva provvedere alla abolizione del CNF, non sussistendo, nella nuova Repubblica, alcuna esigenza che il governo, o comunque un organo centrale, provvedesse al controllo dei CdO.

Ma il legislatore dei nostri giorni non fa questa scelta; si limita a provvedere alla soppressione delle corporazioni e del sindacato forense fascista, ma non del CNF, al quale il destino assegna invece una sorte diversa.

Le competenze, e quindi la funzione di controllo, si mantengono; solo ovviamente i membri non possono più essere scelti dal ministro o da questi discrezionalmente revocati, ma devono essere espressione della stessa avvocatura, e quindi eletti dagli avvocati.

10. A questo punto possiamo tornare al recente disegno di legge.

a) In primo luogo si ha la sensazione che si voglia trasformare il CNF in una sorta di CSM per gli avvocati, ovvero in un organo di autogoverno dell’avvocatura.

La cosa, si comprende, è un po’ forzata, e non solo perché il CNF, nella sua storia, non è mai stato un organo di autogoverno dell’avvocatura bensì uno di controllo, e non solo perché il CNF non ha rappresentato l’autonomia della classe forense, tipica invece dei consigli degli ordini locali, ma piuttosto la longa manus dell’esecutivo sull’avvocatura, ma anche perché, rispetto alla magistratura, l’avvocatura ha problemi ed esigenze un po’ diverse; e credo sarebbe assai arduo voler sostenere il contrario
. 

La magistratura, infatti, svolge la co-essenziale funzione statuale della giurisdizionale; l’avvocatura è parte integrante di detta funzione, ma certo il suo ruolo, all’interno di essa, non può essere messo sullo stesso piano.

Nelle moderne democrazie quale la nostra, l’avvocatura non ha, per questa ragione, una esigenza di autonomia dagli altri poteri dello Stato simile a quella che può avere la magistratura, poiché certamente, per l’attività che svolge, non ha ne’ il rischio ne’ la possibilità di entrare in conflitto con altri poteri dello Stato.

Ed infatti, per l’avvocatura, non v’è da garantire principi quali quello del concorso pubblico a posti predeterminati (art. 106 Cost.), delle assegnazioni, delle promozioni e dei trasferimenti (art. 105 Cost.), dell’inamovibilità (art. 107 Cost.), della carriera e della nomina agli uffici dirigenziali (art. 105 e 107 Cost.), dei rapporti tra magistratura ordinaria, speciale ed onoraria (art. 102 e 106, 2° comma Cost.), ecc……, esigenze tutte tipiche, e (direi) esclusive, della magistratura.

Ed inoltre, e qui conviene fermarci, è evidente che ove si immaginasse di considerare il nuovo CNF un organo di autogoverno dell’avvocatura (ma la cosa per me non è immaginabile), nel suo seno, come nel CSM (art. 104 cost.), non potrebbero sedere solo avvocati, e le nomine presso di esso non potrebbero essere rimesse solo agli avvocati e/o ai CdO.

Mentre il disegno di legge sembra paventare proprio questo: un CNF autogoverno dell’avvocatura; però, a differenza del CSM, fatto solo da avvocati, scelti solo da avvocati.

b) In secondo luogo il disegno di legge di riforma della professione forense, come sopra abbiamo evidenziato, attribuisce al CNF, su ogni questioni rilevante per l’avvocatura, il potere regolamentare.

Non c’è aspetto della professione che, ove il disegno si trasformasse il legge, non sarebbe in futuro disciplinato da un regolamento del CNF
.

Il rapporto tra disegno di legge e regolamenti del CNF sembra essere quello tra legge delega e legge delegata: il disegno di legge (legge delega) fissa i principi; i regolamenti del CNF (leggi delegate), nei limiti di quei principi, regolano il fenomeno.

Ora, è possibile che in futuro il CNF sia non solo organo di autogoverno dell’avvocatura ma anche organo normativo della stessa? 

E’ possibile, usando una espressione forte, che il CNF sia anche, per l’avvocatura, organo legislativo, seppur di secondo ordine?

E’ vero che qualcosa di simile è avvenuto nel campo della deontologia, atteso che il codice deontologico forense è una circolare del CNF, e atteso che la Corte di cassazione ha riconosciuto a detto codice il valore di norma sub-primaria
, ma dubito che quella esperienza, per quanto importante, possa trasformarsi in un meccanismo generale che operi per ogni aspetto della professione
.

Dal 1926 ad oggi il CNF ha operato solo come organo di controllo, prima per il governo, poi in autonomia, e la sua funzione è sempre stata quella di dire in negativo se un determinato comportamento, o un determinato provvedimento dei CdO, fosse corretto o meno.

Oggi viceversa si pensa di attribuire in positivo al CNF il potere di normare ogni aspetto dell’avvocatura.

E’ questione sulla quale riflettere, poiché posta così potrebbe essere addirittura incostituzionale.   

c) E’ infine evidente che ogni cosa di questo mondo può avere un’evoluzione, e la circostanza che in origine un certo organo abbia talune caratteristiche non significa affatto che in futuro, per le più svariate ragioni, queste caratteristiche non possano mutarsi
.

Se questo da una parte è vero, dall’altra non credo però che in forza di ciò il CNF possa addizionare alla sua storica funzione di controllo, due nuove funzioni quali quelle di organo di autogoverno e organo normativo della categoria, peraltro sottraendo spazi che potrebbero spettare o al Parlamento o all’autonomia degli avvocati e/o dei CdO.
Addirittura, una situazione di questo genere potrebbe dar vita a delle incompatibilità, poiché il CNF, se il disegno di legge venisse approvato, si troverebbe ad essere tanto l’organo che regola la materia, quanto l’organo che giudica (in seconda istanza) della materia che ha regolato.

E’ vero che il crescente numero degli avvocati e i personalismi che spesso si hanno all’interno dei vari CdO impongano l’esistenza di una istituzione centrale quale il CNF, che infatti è sopravvissuta al fascismo.

Ma questa istituzione centrale deve continuare a controllare se ciò che avviene in periferia è conforme alle norme; non può, invece, a mio parere, (anche) regolare e governare la periferia, pena altrimenti la creazione di una istituzione che non è mai esistita, e che rischierebbe di porsi in netto contrasto con un criterio di libertà.

� Ad esempio il CNF: a) ha il compito di tenere l’albo degli avvocati patrocinanti presso la Corte di cassazione e le Corti superiori; b) decide in materia elettorale; c) ha compiti consultivi sui progetti di legge e sui regolamenti che riguardino, direttamente o indirettamente, la professione di avvocato; d) designa, sulla base delle indicazioni locali, gli avvocati che debbano comporre le commissioni per l’esame di abilitazione alla professione; e) soprattutto propone le tariffe forensi per l’approvazione da parte del Ministero della giustizia, oltre altre funzioni, che possiamo considerare minori.


Su questi temi v. il volume Consiglio nazionale forense, con presentazione di Alpa, a cura del CNF, Roma, 2008.


� Si utilizza il testo approvato nella seduta amministrativa del 27 febbraio 2009, in � HYPERLINK "http://www.consiglionazionaleforense.it" ��www.consiglionazionaleforense.it�. 


� V. CAVAGNARI - CALDARA, Avvocati e procuratori, voce del Digesto, Torino, 1893-1899, I, 625. 


� Sugli avvocati in età romana v. FIORELLI, Avvocato (storia), voce dell’Enc. del diritto, Milano, 1959, IV, 646; PERTILE, Storia del diritto italiano, Torino, 1900, VI, 1; SALVIOLI, Storia della procedura civile e criminale, Milano, 1925, I, 230; ed anche TRAVERS, Les corporations d’avocats sous l’empire romain, Paris, 1894.


� Si trovano, poi, già nella Roma dell’impero, una serie di condizioni e di limitazioni per l’iscrizione al Consortium advocatorum: fra queste le condizioni di preparazione, livello morale e censo, ma anche, in taluni casi, limitazioni dovute alla cittadinanza, o più semplicemente alla residenza. Si ha una testimonianza in tal senso nella città di Alessandria, dove gli imperatori Leone e Antemio menzionano in un rescritto la matricula del Foro di Alessandria, che raccoglieva quei professionisti che potevano così esercitare la professione di avvocato solo in quella città. E in talune costituzioni imperiali addirittura il Consortium viene denominato Corpus togatorum e inizia così a rappresentare quello che in senso moderno corrisponderà all’Albo degli avvocati (su questi aspetti v. SCARSELLI, Ordinamento giudiziario e forense, Milano, 2007, 322).


� v. ora PADOA SCHIOPPA, Brevi note sull’avvocatura nell’età del diritto comune, in Un progetto di ricerca sulla storia dell’avvocatura, a cura di Alpa e Danovi, Bologna, 2003, 51; e, di nuovo, SCARSELLI, Ordinamento giudiziario e forense, cit., 324. 


� V. v. ancora FIORELLI, Avvocato (storia), cit., 648.


� In Francia l’evolversi e lo svilupparsi della professione forense non ebbe tratti diversi da quelli che si ebbero in Italia, e ciò anche per il fatto che i Galli ricevettero le fondamenta della loro organizzazione giudiziaria e forense dai romani, e quando poi i Franchi invasero la nostra penisola fecero nuovamente propri il diritto e le tradizioni del diritto romano, cosicché l’avvocatura italiana e francese può essere letta di pari passo senza grandi differenze. Ed anche in Francia, fino al XIV secolo, gli avvocati erano stretti in una corporazione: dovevano sottostare ad una rigorosa disciplina, impegnandosi con il giuramento, e dovevano adempiere a precisi e minuziosi doveri; in compenso però godevano di particolari privilegi e di significativi poteri, poiché gli avvocati davano largo contributo alle più alte cariche dello Stato (v. ora su ciò anche (FILLON, L’histoire de la profession d’avocat en France une histoire en pointillés, in AA.VV., Un progetto di ricerca sulla storia dell’avvocatura, cit., 161).


� ZANARDELLI, L’avvocatura, Discorsi, Brescia, 1875., 102, il quale scrisse in proposito: “Gettiamo gli avvocati nel fiume: tale fu la parola con cui fra Bonaparte ed il generale Lefebvre si decise e si iniziò questa violenta soppressione della rappresentanza nazionale……Per ciò, appunto, Napoleone ebbe allora e sempre una vivissima avversione contro gli avvocati”.


� Sull’avvocatura dell’800 v. AIMERITO, Note per una storia delle professioni forensi: avvocati e causidici negli Stati sabaudi del periodo preunitario, Rass. Forense, 2004, 379; MORISANI, Gli avvocati genovesi dell’ottocento fra politica, professione forense e attività scientifica, Rass. forense, 2005, 627; NUZZO, L’ombra del monumento. Giuseppe Pisanelli e la cultura giuridica europea di una periferia, Rass. forense, 2005, 1473; COLAO, Avvocati del risorgimento nella toscana della restaurazione, storia dell’avvocatura in Italia, Bologna,., 2007, 153 e ss. 


� Per ogni approfondimento v. TACCHI, Gli avvocati italiani dall’Unità alla Repubblica, storia dell’avvocatura in Italia, Bologna, 2002, 43 e ss.


� Vedila anche nella ristampa a cura di G. ALPA, Storia dell’avvocatura in Italia, Bologna, 2004, 313 e ss.


� Egualmente niente si trova nel regolamento per l’esecuzione della legge r.d. 26 luglio 1874 n. 2012, che pure disciplina il procedimento disciplinare (artt. 39 e ss.).


� V. infatti CAVAGNARI – CALDARA, Avvocati e procuratori, sopra cit., 318.


� CAVAGNARI – CALDARA, Avvocati e procuratori, sopra cit., 329 e 348.


� V.  su ciò CALAMANDREI, La cassazione civile (1920), ora in opere giuridiche, Napoli, 1976, VI e VII; PICARDI, La storia della cassazione, Riv. trim. dir. proc. civ., 1996, 1247; CIPRIANI, La scomparsa di Carlo Lesiona e La cassazione di Piero Calamandrei, Giusto proc. civ., 2008, 3 e ss.


� v. in argomento MAZZACANE, La cultura degli avvocati in Italia nell’età liberale, in AA.VV., Un progetto di ricerca sulla storia dell’avvocatura, cit., 81; TACCHI, Gli avvocati italiani dall’Unità alla Repubblica, cit., 139 e ss.; e SCHWARZENBERG, La professione forense in Italia dal 1874 al 1944, in Studi in onore di Pietro Agostino D’Avack, Milano, 1976, IV, 627 e ss.


� Su ciò v. oggi soprattutto. A. MENICONI, La maschia avvocatura, storia dell’avvocatura in Italia, Bologna, 2006, 105 e ss., ed anche TACCHI, Gli avvocati italiani dall’Unità alla Repubblica, cit., 385 e ss.


Precedentemente LEGA, Avvocati e procuratori (diritto moderno), voce del Novissimo digesto, Torino, 1958, I, 2, 1667; e JANNELLI, Avvocati e procuratori, voce del  Nuovo Digesto, Torino, 1937, II, 46.


� Ed infatti le riforme di Mussolini per l’avvocatura prevedono: limitazioni alla iscrizione agli albi di avvocato e procuratore, con posti limitati e sottoposti a concorso nazionale per gli avvocati  e con numero di posti determinati anno per anno dal Ministro; introduzione del nuovo requisito della “condotta specchiatissima ed illibata”; ed infine scioglimento dei consigli degli ordini con decreto reale su proposta del Ministro, qualora questi avessero persistito, sebbene richiamati, nella violazione di legge (v. JANNELLI, Avvocati e procuratori, cit., 43 e ss.; ed oggi più ampiamente A. MENICONI, La maschia avvocatura, cit., 117)..


� Riportato da A. MENICONI, La maschia avvocatura, cit., 120.


� ACD, Leg. XXVII, 1° sess., Disc., tornata del 21 novembre 1925, 4522 (citazione di A. MENICONI, La maschia avvocatura, 121).


� V., infatti, l’art. 41 della legge 453 del 1926, per il quale: “Il consiglio superiore forense è composto di 32 membri dei quali 16 eletti, uno per ciascuna delle Corti di appello del regno, tra gli avvocati iscritti nell’albo speciale di cui all’art. 17, a seguito di votazione dei consigli del distretto, e 16 nominati, pure tra gli avvocati iscritti all’albo speciale, con decreto reale, su proposta del ministro della giustizia. Non si può far parte contemporaneamente del consiglio superiore e di un consiglio locale; in mancanza di opzione nei dieci giorni successivi all’elezione si presume la rinuncia all’ufficio di membro del consiglio locale”. Art. 42 l. 453/1926: “I membri del consiglio superiore restano in carica quattro anni”.


� V. anche TACCHI, Gli avvocati italiani dall’Unità alla Repubblica, cit., 439, per la quale vi furono vive “proteste della categoria contro l’ingerenza ministeriale”.


� V. infatti l’art. 44 della l.453/26, per il quale: “Il consiglio esercita le attribuzioni indicate nella legge ed inoltre: 1/a) dà pareri sui progetti di leggee di regolamenti che riguardano l’esercizio della professione forense, e sulla loro interpretazione, quando ciò venga richiesto dal ministro della giustizia; 2/a) procede annualmente alla revisione e alla pubblicazione dell’albo speciale di cui all’art. 17; 3/a) pronuncia sui ricorsi proposti a norma della presente legge; 4/a) decide sui conflitti di competenza dei consigli locali; 5/a) approva i bilanci preventivi e conti consuntivi dei collegi”.


� V., infatti, l’art. 7, r.d. 747/26, per il quale “Finché non sia costituito il consiglio superiore forense, le sue funzioni saranno esercitate da una Commissione reale superiore straordinaria, composta di 15 membri, nominati con decreto reale tra gli avvocati ammessi al patrocinio dinanzi alla corte di Cassazione”. v. anche TACCHI, Gli avvocati italiani dall’Unità alla Repubblica, cit., 447.


� Massimo impegno nella commissione è profuso, infatti, proprio da Gaetano Grisostomi Marini, che non si limita a ricoprire la carica di segretario, ma svolge personalmente la maggior parte delle relazioni sui ricorsi presentati. 


Ed inoltre, sempre presenti in Commissione sono i rappresentanti del sindacato nazionale fascista (per il quale v. ancora JANNELLI, Avvocati e procuratori, cit., 59), quali Valerio Valeri e Domenico Lucente.


Mario Venditti, napoletano, entrato nel Consiglio nel 1929, scrive in Parole, arringhe, discorsi, Roma, 1937, 293: “Il Consiglio superiore forense, aggiustò rapidamente la messa a fuoco degli strumenti che la nuova legge aveva consegnato allo Stato perché nelle nostre fila vi fosse posto soltanto per i galantuomini e per i patrioti. E i suoi criteri valsero a persuadere della bellezza ideale del Fascismo e a guadagnare totalitariamente al Regime la categoria che più di ogni altra ne era apparsa originariamente lontana. Questo merito fui prevalentemente di Vittorio Scialoja” (il passo è citato da A. MENICONI, La maschia avvocatura, cit., 145).


Sulle composizioni del CNF, dal 1926 ad oggi, v. anche � HYPERLINK "http://www.consiglionazionaleforense.it" ��www.consiglionazionaleforense.it�. 


� Il Sindacato fascista quale unico rappresentante della classe forense fu formalmente riconosciuto dal successivo r.d. 1 luglio 1926 n. 1130. Ma già con l’art. 7 del r.d. 474 del 1926 si prevede che: “Entro un mese dalla pubblicazione delle presenti norme, con regio decreto saranno sciolti i consigli dell’ordine attualmente in carica e per ciascun collegio sarà nominata una commissione straordinaria” (v. A. MENICONI, La maschia avvocatura, cit., 128). E così i compiti di tutela degli interessi della classe forense vengono assegnati alle “associazioni sindacali di avvocati e procuratori legalmente riconosciute” (art. 3. r.d. 747/26), alle quali spetta altresì “l’esercizio dell’azione disciplinare contro avvocati e procuratori dinanzi ai rispettivi consigli forensi competenti….esse possono altresì impugnare i provvedimenti dei Consigli in materia disciplinare e in materia di iscrizione e cancellazione” (art. 4, r.d. 747/26). Soprattutto, per l’art. 1 del r.d. 747 del 1926, “Non possono essere iscritti negli albi degli avvocati e dei procuratori e, qualora vi siano iscritti, debbono essere cancellati, coloro che abbiano svolto una pubblica attività in contraddizione con gli interessi della Nazione”. 


� V. sul punto anche TACCHI, Gli avvocati italiani dall’Unità alla Repubblica, cit., 465. Precedentemente JANNELLI, Avvocati e procuratori, cit., 48.


� V. infatti art. 4 r.d.l. 2580/28: “Il Consiglio superiore forense è nominato con regio decreto, su proposta del Ministro per la giustizia, ed è composto dal presidente e di ventitre membri da scegliersi tutti fra gli avvocati iscritti nell’albo speciale”.


� Così l’art. 5 r.d.l. 2580/28: “Con regio decreto, su proposta del ministro per la giustizia e sentito il consiglio dei ministri, può essere revocata la nomina di uno o più dei componenti del consiglio superiore forense, qualora ciò si renda necessario per il miglior funzionamento di esso ovvero per il decoro e la dignità del medesimo e dell’ordine forense”.


� V. A. MENICONI, La maschia avvocatura, cit., 151.


� Il Consiglio, soprattutto, provvede sul controllo dell’iscrizione all’albo degli avvocati cassazionisti, chiedendo sempre informazioni sull’avvocato aspirante al prefetto e al procuratore generale del Re presso la Corte di Appello, ed escludendo gli avvocati antifascisti. Ed inoltre il Consiglio interviene sulla condotta politica degli avvocati, che poteva precludere l’iscrizione all’albo o la radiazione di quelli già iscritti (A. MENICONI, La maschia avvocatura, cit., 155).


� V. ancora TACCHI, Gli avvocati italiani dall’Unità alla Repubblica, cit., 471: “Le cose cambiarono davvero, non per caso, quando cambiò il guardasigilli, ovvero nel luglio del ’32, quando a Rocco subentrò Pietro De Francisci”.


� V. infatti l’art. 14 r.d.l. 1578/33, per il quale “I sindacati fascisti degli avvocati e dei procuratori, oltre ad adempiere a tutti gli altri compiti loro demandati da questa o da altre leggi: a) esercitano le funzioni inerenti alla custodia degli albi professionali……….b) vigilano sul decoro dei professionisti………d) danno il parere sulla liquidazione degli onorari di avvocato”.


� Ed il sindacato ha, nella composizione di tale commissione, un ruolo decisivo, seppur il ministro non si attenga completamente al dettato normativo, inserendo altri nomi non presenti nella lista. Tra questi spiccano De Marsico, Mancini, e da ultimo Filippo Vassalli.


La commissione opera con continuità rispetto al precedente Consiglio superiore forense, e tuttavia, superati i problemi delle epurazioni, le questioni si spostano su altri temi, quali, ad esempio, le incompatibilità (sul punto v., di nuovo, A. MENICONI, La maschia avvocatura, cit., 204).


� V. anche, in argomento, LEGA, Avvocati e procuratori (diritto moderno) cit., 1669.


� ZANARDELLI, L’avvocatura. Discorsi, cit., 52 e ss.


� V. anche, sul punto, SATTA, Avvocato e procuratore, voce dell’Enc. del diritto, Milano, 1959, IV, 649; e più recentemente HAZARD, Per l’indipendenza professionale dell’avvocatura, Rriv. trim. dir. proc. civ., 1997, 407.


� Sui rapporti tra avvocatura e magistratura v. ancor oggi ANDRIOLI, L’avvocato e la legge, Riv. trim. dir. proc. civ., 1966, 1450, ed oggi anche in Scritti giuridici, a cura di A. Proto Pisani, Milano, 2007, I, 226 e ss. 


� Sarebbe utile uno studio degli ordinamenti stranieri su questi aspetti (in generale, sulla comparazione delle professioni v. ora AA.VV. La professione forense, a cura di Aldo Berlinguer, Milano, 2008) per valutare se qualcosa del genere avviene in altri paesi.


Mi limito qui solo ad alcuni cenni su due dei principali paesi di civil law, quali Francia e Germania.


La Francia, ad esempio, ha, accanto ai singoli Conseil de l’Ordre, anche un consiglio nazionale, Conseil National des Barreaux, ma esso può essere assimilato al nostro CNF solo con qualche difficoltà, se si pensa che lo stesso non ha potere disciplinare, visto che in Francia le decisioni disciplinari dei consigli dell’ordine si impugnano, come da noi con la vecchia legge 8 giugno 1974 n. 1938, dinanzi alle Corti di Appello (v. anche BAUDELOT, Avvocat, voce della Encyclopédie Juridique Dalloz, Paris, 1983, 1, per il quale “Le conseil de l’Ordre siégeant comme conseil de discipline poursuit et réprime les infractions et le fautes commises par les avocats inscrits au tableau ou sur la liste du stage. Ses décisions peuvent étre déférées à la cour d’appel”), e visto che lo stesso Décret Déontologie del 12 luglio 2005 è un atto del governo, e non, come da noi, una circolare del CNF (v. infatti BARCAROLI, Responsabilità civile e deontologica degli avvocati in Francia, Rass. forense, 2006, 377).


Parimenti, se da una parte è vero che il nuovo décret 15 maggio 2007 n. 932 (sul quale v. AA.VV., Semine Juridique, Edition Generale, Paris, 2007, vol. 81, issue 22, 3 e ss.) ha attribuito al Conseil National des Barreaux taluni poteri regolamentari, dall’altra è altresì vero che essi sono esercitati in via integrativa in materia disciplinare, e che la posizione del Consiglio di Stato francese in materia è nel senso che non possono essere adottate regole che non abbiano alcun fondamento nelle regole di fonte legale, o quando la nuova regola non sia un’applicazione o attuazione del tutto necessaria di una regola già in vigore (v. sul punto F. TORIELLO, La professione forense in Francia, in AA.VV. La professione forense, a cura di Aldo Berlinguer, cit., 63).


Egualmente in Germania (v. SANGIOVANNI, La professione forense in Germania, Rass. forense, 2005, 1125 e ss.) la comparazione tra i nostri CdO e il Rechtsanwaltskammer di cui al § 60 BRAO (legge professionale tedesca,) da una parte, e del nostro CNF con il Bundesrechtsanwaltskammer da altra parte, può esser fatta solo a condizione non si dimentichi che in Germania le due istituzioni si giustificano in forza della forma di Stato, in quanto il Rechtsanwaltskammer è una persona giuridica di diritto pubblico dei Lànder, mentre il Bundesrechtsanwaltskammer è un organismo dello Stato federale (§§ 175-191 BRAO)..


Il Bundesrechtsanwaltskammer, peraltro posto sotto la vigilanza dal ministro della giustizia, ha competenze per lo più sui poteri dei consigli degli ordini (v., infatti, § 177 BRAO). Si consideri, poi, che le regole della deontologia forense trovano in Germania fonte in normative primarie, quali la legge federale BRAO (§§ 43-59; per un commento di essa v. HENSSLER-PRUTTING, a cura di, Bundesrechtsanwaltsordnung, Munchen, 2004, 1525 e ss.), la legge sull’ordinamento giudiziario, e, in via integrativa lo stesso codice di procedura penale; e i consigli degli ordini in Germania non hanno poteri disciplinari, poiché questi al contrario spettano al Tribunale degli avvocati (§ 92 e 119 BRAO) e le decisioni vengono poi impugnate dinanzi alla corte di appello degli avvocati (§ 143 BRAO).


Si tratta, pertanto, di esperienze forensi diverse dalle nostre, che, ripeto, anche in una ottica di uniformazione del sistemi, andrebbero approfonditamente studiate, specialmente ove si pensi di provvedere ad una incisiva riforma della professione qual è quella di cui al disegno di legge che ha occasionato questo scritto.


� V. infatti Cass. Sez. un. 20 dicembre 2007 n. 26810, per la quale “le norme del codice disciplinare forense costituiscono fonti normative integrative di precetto legislativo”.


La cassazione, tuttavia, con detta decisione, definisce il CNF organo di giurisdizione speciale per quanto attenga ai giudizi disciplinari, ma non arriva certo a ritenere lo stesso  organo normativo sub-primario dell’avvocatura..


� Al contrario, credo che anche per la deontologia il passo dovrebbe essere interamente in senso inverso, ovvero volto a far sì che la stessa possa invece un domani esser regolata da una fonte normativa primaria.


E d’altronde, qualcosa del genere già avviene con il disegno di legge in questione, che infatti contiene molte norme che oggi stanno proprio nel codice deontologico forense.


Ma per la deontologia il fenomeno della normativa sub-primaria si può anche giustificare, considerando che la disciplina forense costituisce una delle competenze storiche del CNF. 


Altro invece è fare di questo un principio generale, su tutti gli aspetti che concernono la professione, e relativi a materie che non hanno mai costituito competenze specifiche del CNF.


� V. ora, su questi temi, BONZO, L’ordinamento ordinistico forense tra tradizione e rinnovamento, in Atti del XXVIII Congresso nazionale dell’avvocatura italiana a cura a Alpa, Milano, 2007, 115 e ss.
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