N. 05151/2011 REG.PROV.COLL.
N. 08807/2010 REG.RIC.

REPUBBLICA I TALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio

(Sezione Prima)
ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 8807 del 2010, proposto da:

Marcelo Anastasio Pugliese, Danide Berardi, Riccardo Bolognes,
Alberto Bonu, Fabrizio Bruni, Federico Bucci, Fabiana Cande, Slvia
Cappdli, Addberto Carozzini, Gloria Causo, Luig Cadriota,
Giandomenico Catdano, Settimio Catdisano, Donatella Cerée, Luigi
Childli, 1rma Conti, Andrea Costanzo, Francesca D'Alessio, David
Del Gigante, Pietro Di Tosto, Caterina Flik, Carlo Fontana, Clemente
Frascari, Antonino Gdletti, Massmo Gruarin, Alessa Guerra,
Pierluig Guerriero, Vdentina Guzzanti, Antondla Iannotta, Onorio
Laurenti, Tiziano Lepone, Giorgio Lombardi, Giuseppe Lombardi,
Wadter Lombardi, Samantha Luponio, Claudio Macioci, Vittorio
Amedeo Marindli, Mauro Monaco, Roberto Nicodemi, Francesco

Notari, Fabrizio Pecileo, Sefano Rubeo, Sefano Ruggiero, Antondlla
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Sannino, Mauro Vaglio, rappresentati e difes ddl'avv. Antonino
Gdletti, presso lo studio del qude dettivamente domiciliano in
Roma, via Lucrezio Caro, n. 63;
contro
Consiglio nazionale forense - CNF, rappresentato e difeso dagli avv.ti
Fabio Merus e Raffaele 1zzo, con domicilio eetto presso lo studio
del secondo in Roma, Lungotevere Marzio, n. 3;
Autoritd garante della concorrenza e dd mercato, rappresentata e
difesa dal'Avvocaura Generde delo Jao, presso la cui sede
domiciliain Roma, viadel Portoghesi, n.12;
nei confronti di
Associazione Avvocati Giudavorigti Itdiani - AGI, Associazione
Itdiana Avvocati per la Famiglia - AIAF, Unione Camere Pendi
Italiane — UCPI, Unione Nazionde Camere Awvocati Tributaristi —
UNCAT, Societd Itdiana Avvocai Amminigtrativisi — SIAA,
rgppresentate e difese dagli avv.ti Benedetta Lubrano, Enrico
Lubrano e Filippo Lubrano, con domicilio eetto presso lo studio
dell’ultimo in Roma, via Flaminia, n. 79;
Unione Nazionale Camere Civili- UNCC,;
per |'annullamento:
- del “regolamento per il riconoscimento de titolo di avvocato
speciadista’ goprovato dd CNF nela seduta amministrativa dd 24
Settembre 2010,
- di ogni dtro ato antecedente, presupposto, consequenzide ed in
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ogni caso lesivo del diritti e degli interessi dei ricorrenti.

Visto il ricorso;

Visto I’atto di costituzione in giudizio del Consiglio nazionale forense;
Vigto l'ato di costituzione in gudizio di Associazione Awvvocdti
Giudavorigti Itdiani, Associazione Itdiana Avvocati per la Famiglia,
Unione Camere Pendi Itdiane, Unione Nazionade Camere Avvocati
Tributaristi e Societa Italiana Avvocati Amministrativisti;

Vigo lato di codtituzione in gudizio del’Autoritad garante della
concorrenza e del mercato;

Viste le memorie difensive;

Visti gli atti tutti della causa;

Relatore nel'udienza pubblica dd 6 gprile 2011 il cons. Anna
Bottiglieri e uditi per le parti i difensori come darelativo verbale;

Ritenuto in fatto e considerato in diritto quanto segue.

FATTO
Con ricorso notificato in data 15 ottobre 2010, depostato il
successvo 19 ottobre, gli istanti, premesso di essere tutti avvocai
iscritti dl’dbo professonde tenuto presso I’Ordine di Roma,
espongono che il regolamento gpprovato dd Congglio nazionde
forense ndla seduta amministrativa dd 24 settembre 2010, che, a
patire da 30 giugno 2011, introduce e disciplina le condizioni e le
modadita per il riconoscimento ed il mantenimento in capo agli

avvocai dd titolo di avwwocao specidigta, in un massmo di due

pag. 3 di 29 10/06/2011



materie trale undici aree del diritto ivi individuate, € lesivo ddlaloro
professionalita.

Ci0 in gquanto, proseguono i ricorrenti, il provvedimento, senza
dcuna base normativa, redizza una vera e propria riforma
dell’ordinamento professonde, incidente, Sa pur su base volontaria,
aul lavoro di ciascun professonista, con ricadute anche economiche
di assoluto rilievo sul piano dedla concorrenza, poiche, da un lato,
convoglia I'offerta a pubblico dedle prestazioni professondi,
dall’dtro igtituisce il nuovo mercato della formazione dell’avvocato
gpecidista | ricorrenti  stigmatizzano anche che a mezzo ded
provwvedimento il CNF, che attudmente gestisce il solo dbo degli
avvocai cassazionidti, S € indebitamente auto-assegnato la tenuta di
undici €lenchi di specidisti nelle predette materie, nonché di un
registro delle associazioni, cogtituite tra avvocati specidigti, abilitati
dligtituzione e gestione delle scuole e de cord di dta formazione
propedeutici al conseguimento della specializzazione.

Di tde regolamento i ricorrenti espongono indi lillegittimita e
domandano Pannullamento, deducendo, a sostegno delladomanda, le
doglianze di seguito illusrae ne titoli e, dnteticamente, ned
contenuto.

1) Violazione e fasa gpplicazione degli artt. 3, commal, 4, comma 2,
dd d. Igs. 30/ 2006, 54 e 91 dd r.d. 1578/ 1933, convertito ddla I.
36/ 1934, 48 dd d. Igs. 59/ 2010, con riferimento dlart. 1 ddle
preleggi — nullita ex art. 21 septies della . 241/ 90 per difetto di
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attribuzione ed incompetenza assol uta.

Il CNF, organo giurisdizionale con limitate funzioni amministrative, e
dd tutto carente di potesta regolamentare nella materia de qua,
atribuita con la riforma del Titolo V ddla Costituzione dla
legidazione concorrente, spettando dla legge dello Sato, in sede di
determinazione del principi fondamentdi, la individuazione delle
figure professionali, con conseguente nullita e comunque annullabilita
de provvedimento impugnato. Dd resto, il divieto posto dal’art. 91
dd r.d. 1578/ 1933, secondo il qude dle professioni di avwocato e
procuratore non s gpplicano le norme che disciplinano la qudifica di
specialistanel vari rami di esercizio professionale, puo essere superato
eclusvamente a mezzo di una legge ddlo Sao, ed € in corso di
esame da pate dd Parlamento il d.d.l. recante la nuova disciplina
dell’ordinamento della professione forense, il quale, pur facendo venir
meno il divieto in parola, non attribuisce affaito d CNF poteri qudl
quelli previsti dal regolamento.

2) Eccesso di potere per sviamento — violazione del principi di libera
concorrenzanel servizi — carenza di attivitaistruttoria

Non sussste una norma che atribuisce d CNF, che e organo
giurisdizionde, la facolta di regolamentare I'interesse pubblico,
addotto dd regolamento, a tutdare I’affidamento della collettivita e
garantire la qudita delle prestazioni professonadi mediante Pistituto
ddle specidizzazioni, vieppil senza dcun criterio e paametro

predeterminato  ovwwero senza una effettiva e oggettiva attivita
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istruttoria. |l regolamento, anche mediante I'introduzione di un
regime trangtorio arbitrario ed illogico, legittima pratiche distorsive,
restrittive e discriminaive della concorrenza, in violazione de
principio comunitario di concorrenza, che esge una distinzione trala
regolazione autoritativa delle attivita private, gopannaggio di soggetti
pubblici, espressivi di interess generdi, e le norme di autodisciplina
degli interess che possono essere dettae dagli stess  privi
interessati. 11 regolamento viola il principio di concorrenza come
ddineasto in sede comunitaria anche perché in detta sede sono
tollerate esclusvamente misure redtrittive di grado  minimo,
imprescindibili per raggiungere Pobiettivo di interesse generde
assunto da soggetto pubblico, secondo un criterio di proporziondita,
nella specie totdmente carente. 1l regolamento, oltre ad essere stato
assunto anche in paese sviamento di potere, e dtresi inopportuno,
tenuto conto che e intervenuto a soli tre mes di distanza da
rinnovo de componenti dd CNF, e senza aver dteso le
determinazioni del XXX Congresso nazionale forense.

3) Violazione di legge per ladistorsione dei principi di liberainiziativa
economica ex at. 41 Cost., nonché di qudli anche di matrice
comunitaria relativi dla tutela della concorrenza — violazione dellart.
97 Cod. e de principi dimparzidita sviamento per cinismo
amministrativo per la definizione gerontocratica del titolo di
specidista a danni degli avvocati con minore anzianita d’iscrizione

dl’albo — violazione e fasa gpplicazione ddl’art. 3, comma 1 de d.
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Igs. 30/2006 — eccesso di potere per illogicita ed irragionevolezza.

Il regolamento, adottando una obsoleta visone gerontocratica della
professione, introduce una disciplina distorsiva della concorrenza, in
guanto prevede taut curt il divieto per | giovani avvocati ne primi sel
anni di professione di conseguireil titolo di specialista.

4) Violazione e fdsa gpplicazione di legge per la distorsone de
principi di libera iniziativa economica, di quelli anche di matrice
comunitaria in tema di concorrenza, di potere per sviamento
e per cinismo amminigrativo per la possbilita prevista, con disciplina
di diritto transtorio, di semplificare il conseguimento di titolo di
specidista soltanto in capo a professonisti con maggior anzianita di
iscrizione dl’albo — di potere per irragionevolezza e difetto di
istruttoria.

Il regolamento per un verso pendizza in modo irrazionde i giovani
avvocati, per dtro verso introduce un regime transtorio per dli
avvocati iscritti dl’dbo da piu di venti anni, che, ancorché vessatorio
ed inutile, risulta per semplificato e vantaggioso, in quanto
consente di conseguire il titolo di specidista per il solo fato dela
anzianita di iscrizione, senza dcuna motivazione o ragione logica e
razionde. Il termine di venti anni per accedere automaticamente dla
gpecidizzazione risulta irrazionale ed illogico anche nel confronti
degli avvocati in possesso de titolo di cassazionista, per conseguire il
guale occorrono dodici anni.

5) Violazione di legge per ladistorsione del principi di liberainiziativa
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economica e di qudli anche di matrice comunitaria di concorrenza,
di potere per cinismo amministrativo per la illogica,
irrazionae e non motivata predeterminazione di un nuMero massimo
di specidizzazioni in astratto conseguibili da ciascun professionista —
violazione dell’art. 3 dellal. 241/90.

Il regolamento disciplina, senza trovare dcun egude negli
ordinamenti di altre professioni (ad. es. nella professione medica), una
illogica limitazione dd numero massmo (due) di specidizzazioni
conseguibili da professonidti, i qudi, vieppiu, ricorrendone le
condizioni, possono avvantaggiars della disciplina transtoria
agevolata per il conseguimento di unasoladi esse.

6) Eccesso di potere per illogicita e disparita di trattamento.

Il regolamento indica tra le specidizzazioni aee dd diritto
effettivamente gpecidistiche e macroaree 0 settori di  diritto
(amministrativo, pende), con conseguente disparita di trattamento tra
professonisti ed indebito vantaggio di queli che, conseguendo la
specidizzazione in una di tai macroaree, possono fregiars de titolo
per tutte le aree in essa ricomprese.

7) Eccesso di potere per laviolazione del principio di sussidiarieta.

Il regolamento, ndl’affidare a condgli ddl’ordine compiti molto
limitati, viola il principio di sussdiarieta fatto proprio da vigente
ordinamento professionale, incentrato proprio sul ruolo centrale degli
ordini professiondi, nonché esprime una visone accentrata ed

autarchica dell’ordinamento professionale.
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8) Eccesso di potere in ordine a criteri per la verifica delle qudita
delle prestazioni assicurate dagli enti formatori.

Il regolamento, laddove eargisce liscrizione immediata e di diritto
dleenco da formaori a sole sa associazioni (riconosciute
maggiormente rgppresentative dd Congresso nazionde forense), e, d
contempo, non riconosce immediata vdidita ed efficacia dle
specidizzazioni univerdtarie, lede il principio dedla plurdita
dell’offerta.

9) Eccesso di potere per Pirraziondita e lairragionevolezza dei criteri
fissti nel regolamento per la nomina de componenti della
Ccommissione esaminatrice.

Il regolamento viola le garanzie di impazidita e terzietd delle
commissoni esaminatrici, laddove determina I'inammissibile
commigtione consstente nela previsone che due de cinque
componenti delle commissoni incaricate dell’esame propedeutico d
rilascio dd titolo di specidizzazione sano nominati dal’associazione
specialistica competente,

10) Eccesso di potere per genericita, illogicita ed irraziondita de
requisiti richiesti alle associazioni.

Il requisto ddla diffusone territoride posto dle associazioni
gpecidistiche a fini dell’iscrizione d registro del formatori premia, in
violazione de principio di susddiarieta, le organizzazioni piu
imponenti, e nulladice in ordine alla qualita dell’offerta formativa.

11) Eccesso di potere per illogicita ed irraziondita del requisiti
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richiesti alle associazioni.

Il regolamento aggrava irrazionamente gli obblighi formativi in capo
a coloro che hanno conseguito il diploma di specidista, prevedendo
per il mantenimento della specidizzazione il conseguimento di 120
crediti formativi nel triennio, in luogo dei 90 crediti richiesti agli dtri
professionisti.

12) Eccesso di potere per il contrasto tra il regolamento sulle
specializzazioni ed il vigente codice deontologico forense — eccesso di
potere per sviamento e per I'illogica e irrazionde proliferazione delle
aggettivazioni in capo d titolo di avvocao — di potere per il
mancato riconoscimento dd titolo di specidista a soggetti cosi
gudificati in ambito univerdtario in contrasto con la vigente
previsone del codice deontologico — illegittimita del regolamento
nela parte in cui esclude di faito gli iscritti dl’dbo specide ddla
possibilitadi conseguireil titolo di specialista

Nel vigente ordinamento della professione legaleil titolo di specidista
gride con le previsoni deontologiche, generando confusione e
distorsioni concorrenzial, in violazione anche dei principi di liberta di
gabilimento ed esercizio professonde da pate degli avvocati
comunitari. Il ruolo assegnato dla formazione post universitaria
irrisorio. Ne fati e impedito agli iscritti dl’dbo specide |l
conseguimento del titolo di avwocato specidista, per Pimpossbilita di
ottenere ddle amministrazioni di gopartenenza permess per dmeno
200 ore/anno.
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Conclude parte ricorrente insistendo per I'accoglimento del gravame,
con conseguente annullamento del regolamento oggetto di censure.
S é codituita in ressgenza senza formulare specifiche difese
I’Autorita’ garante della concorrenza e del mercato.
S e codtituito in giudizio il Congglio nazionde forense, eccependo
I'infondatezza delle esposte doglianze ed insando per la reiezione
dell'impugnativa.
Andoghe conclusoni sono date rassegnae anche ddle
controinteressate Associazione Avvocati Giudavorigti Itdiani - AGI,
Asociazione Itdiana Avvocati per la Famiglia - AlIAF, Unione
Camere Pendi Itdiane — UCPI, Unione Nazionde Camere Avvocai
Tributaristi — UNCAT, Societd Itdiana Avvocati Amministrativisti —
SAA, individuate nel regolamento in questione come soggetti aventi
tiolo, sin ddl’anno accademico 2010-2011, ad espletare il corso di
durata biennale, per un minimo di 200 ore complessive di frequenza,
propedeutico all’esame di specialistapresso il CNF.
Nell’ambito delle predette difese, sono sae spiegae anche varie
eccezioni di carattere pregiudiziale.
Le pati hanno &afidato a memorie lo sviluppo delle proprie tes
difensive.
Lacausa e stata indi trattenutain decisione alla pubblica udienza del 6
aprile 2011.

DIRITTO

1. S controverte in ordine dla legittimita del regolamento, approvato
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dad Condglio nazionde forense nella seduta anministrativa dd 24
settembre 2010, che, a partire dd 30 giugno 2011, introduce e
disciplina, anche a mezzo di un regime trangtorio, le condizioni e le
moddita per il riconoscimento ed il mantenimento in capo agli
avvocati, adomanda, del titolo di avwocato specidista, in un massimo
di due materie tra le undici aree dd diritto ivi indicate, suscettibili di
successivi aggiornamenti.

Limitando, per economicita di mezzi espositivi, la descrizione de
provwedimento impugnato, composto di 14 disposizioni molto
articolate, va rappresentato che, a regime, secondo il regolamento, il
titolo di avvocato specidista, che consiste nd rilascio di un diplomae
nell’inserimento in gopositi registri pubblici tenuti dd Consiglio
nazionde forense, atesta I’acquisizione nelle predette aree di diritto,
in cgpo dl’avvocato ininterrottamente iscritto dl’dbo da dmeno sa
anni, ed in possesso di ulteriori requiditi, tra cui la frequenza biennde
di unascuola o di un corso di adtaformazione riconosciuti da CNF e
tenuti da enti 0 soggetti iscritti in goposito registro del CNF, per un
minimo di 200 ore complessive, nonché dl’esto di gpposito esame
sostenuto con esito favorevole presso il CNF, di una “gaifi@a e
sgifictiva anpderza texi@ e pratic, il ai pos=so e atedato da gopasto
dpararilasiato esdusvaratedd Cadionazicodefaeneededeeesze
conservata nel tempo secondo il principio della formazione continua” (art. 2).

La controversia e proposta dagli avvocati ricorrenti, iscritti dl’albo

professonde tenuto presso I’'Ordine di Roma, che, esposta la lesivita
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dd provvedimento ne confronti della loro professondita, ne
deducono la nullita e Pannullabilita per vari profili, tra cui, in prims il
difetto di atribuzione in capo d CNF di potesta regolamentare nella
materia de qua.

Resiste il Consiglio nazionale forense.

Resistono, dtresi, le controinteressste Associazione Awvocai
Giudavoridti Itdiani - AGI, Associazione Itdiana Avvocai per la
Famiglia - AIAF, Unione Camere Pendi Itdiane — UCPI, Unione
Nazionade Camere Avwvocat Tributaristi — UNCAT, Societa Itdiana
Avvocati Amministrativisti — SIAA.

Queste ultime, unitamente dla Unione Nazionde Camere Civili-
UNCC, dlaluce delimpugnato regolamento (art. 11), hanno titolo in
sede di prima goplicazione ad espletare | cors propedeutici A
sostenimento dell’esame di specialista presso il CNF.

2. Convé d'uopo il Collegio deve prioritariamente affrontate le
questioni pregiudiziali.

2.1. Varespinta I’eccezione di carenza di interesse dl’impugnazione,
formulata ddle nominate associazioni, che, sottolinesto che |l
regolamento € degtinato ad operare eclusvamente a domanda,
laddove il professonista intenda fregiars de titolo di avvocao
goecidista, sostengono che il regolamento non incide e <«
sull’esercizio della professione legde come disciplinata ddla vigente
normativa, difettando cos di potenzidita lesiva della sfera de

ricorrenti, i qudi, d piu, potrebbero venirne incis sotto un profilo di
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mero fatto, che non puo trovare tutela nella sede adita.

L’eccezione non puo essere condivisa né ndl'impianto né nelle
conclusioni.

E’ noto che secondo un consolidato orientamento giurisprudenzide,
nel processo amministrativo l'interesse a ricorrere € caraterizzato
ddla presenza degli stess requisiti che qudificano l'interesse ad agire
di cui dl'art. 100 c.p.c., vde adire dala prospettazione di unalesone
concreta ed atude ddla sfera giuridica del ricorrente e ddl'effettiva
utilita che potrebbe derivace a quest'ultimo ddl'eventude
annullamento ddl'ato impugnao, dovendo il ricorso essere
condderato inammisshbile per caenza di interesse laddove
I'annullamento giurisdizionde di un ato amministrativo non sa in
grado di arecae dcun vantaggio dlinteresse sostanzide de
ricorrente (C. Stato, V, 4 marzo 2011, n. 1734).

Tdi coordinate interpretative vanno cdate nella fattispecie in esame
goprezzando gli effetti discendenti dd gravato provvedimento, dla
cui luce verificare Sa se sussiste la lesone della sfera giuridica de
ricorrenti paventata in gravame, Sia se i medesmi deriverebbero un
vantaggio ddl’accertamento della ricorrenza dei vizi dedotti e ddla
conseguente  datuizione  giurisdizionde  demolitoria de
provvedimento stesso.

In tde percorso, S osserva che il regolamento assume espressamente
lo scopo di “tutda ddl afidamato ddla dldtivitd” (art. 7, commab), e
ricollega dtrettanto espressamente d rilascio de  titolo di
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specializzazione, “eddudvamate dd Cadgdio naziode faens?,
I"atestazione, nei confronti del professonistagiaiscritto dl’ordine, di
“una asfi@ e sgificiva ampdarza teria e pratic’, in relazione dle
considerate aree di diritto (art. 2).

E’ pertanto innegabile che il regolamento introduce una nuova
ulteriore e precipua qudificazione, con cardtere di esclusivita,
dtinente dlesercizio ddlativita forense, che 9 aggiunge,
innovandola e aricchendola, a quella gia atestata ddl’iscrizione
dlordine, che, laddove protraitas ininterrottamente per un dato
periodo, ne costituisce solo uno dei presupposti.

Tale qualificazione s risolve in unaben precisa differenziazione — che
assume rilevanza esterna essendo pubblicata a cura dd CNF e
gpendibile sa ne rapporti tra avvocati e clienti Sa ne rgpporti tra gli
sess avwvocai, ed e connotaa dd cardtere meritocratico
testimoniato ddla frequenza del cors e dd superamento dell’esame
da svolgers presso il CNF — della posizione dei professionisti, gia
abilitati dl’esercizio della professone legde, i qudi, sussstendone le
condizioni e sottomettendos agli oneri, anche economici, recati dda
provvedimento, conseguono il titolo, vedendos in ta modo
riconoscere un ampliamento di matrice pubblicistica delle attestazioni
a loro favore, rispetto a qudli che ne restano privi, 0 per non aver
assunto gli oneri stessi o per averli assunti senza esito positivo.

Ne deriva che non puo pors fondatamente in dubbio che € Iintera

classe forense ad essere destinataria della nuova conformazione
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dell’attivita professional e recata dal provvedimento.

In particolare, I’avvocato iscritto dl’ordine forense, anche laddove,
essendo in possesso dei prescritti requisiti, assuma volontariamente di
non dotars de titolo di specidizzazione, non percio stesso puo
riteners  giuridicamente indifferente dle scelte operate dd
provvedimento, de quade € comunque destinao a risentire
direttamente gli effetti, in termini di sopraggiunta scomparsa
dell’demento di apicdita del percorso professonde precedentemente
rgppresentato ddla sola iscrizione dl’dbo, superato da possesso del
titolo di avvocato specidlista.

Conseguenzidmente, risulta pienamente ammissbile la domanda
avanzaain questa sede dagli avvocati ricorrenti, tutti iscritti dl’ordine
professonde, di verifica giudizide della conformita a legge delatto
impugnato, che risulta preordinata dl’utilita consstente ne
mantenimento ddlle prerogative cosi come discendenti ddl’iscrizione
dl’ordine.

Ed e evidente che, risolvendos ndla richiesta di tutela di un'ativita
professonde il cui esercizio € dd vigente ordinamento condizionato
dl'iscrizione in un dbo, e che e volta d mantenimento delle stesse
condizioni da ordinamento precedentemente assicurate, va
anche escluso che, come in subordine sostenuto dagli eccepenti, il
sottostante interesse possa qualificars come di mero fatto.

2.2. Le controinteressate associazioni ed il CNF eccepiscono dtresi

I'inammissibilita del gravame per la sussstenza di posizioni autonome
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e configgenti trai ricorrenti (con particolare riferimento dla presenza
0 meno in capo a ricorrenti del requidti che consentono di avvders
della procedura prevista dal regolamento impugnato).

Neanche tale eccezione e conducente.

Rilevato che, in un ricorso collettivo, la ricorrenza dell’eventuale
conflitto tra le posizioni de ricorrenti va scrutinata in relazione
al'interesse astrattamente perseguito (C. Stato, VI, 9 febbraio 2009, n.
710), osserva il Collegio che nella fattispecie non ricorre acun
conflitto, avendo i ricorrenti tutti adito latutela giudizide vantando la
sessa qudita di iscritti dl’ordine professonde, ed a difesa dele
prerogative dlo stato da tae iscrizione discendenti per ciascuno di
essi.

La identita dell’interesse, di rilievo giuridico, Speso in giudizio rende
dd tutto indifferente la eventude diverdficazione ddla concreta
posizione da ricorrenti rispetto dle disposizioni introdotte con il
regolamento impugnato.

Tde demento, infatti, viene in rilievo esclusvamente in sede di
goplicazione del regolamento impugnato, ed e pertanto suscettibile di
essere travolto ddlaccoglimento del gravame e da conseguente
annullamento dell’atto.

3. Ulteriori eccezioni pregiudizidi sono state ddle parti resistenti
spiegate in relazione a singoli motivi di ricorso.

Il Collegio puo, perdtro, senz’dtro prescindere dd loro esame, atteso

che il primo motivo di ricorso, con il quae i ricorrenti denunziano la
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assoluta carenza di attribuzione in capo d CNF aregolare la materia
dequa, per il quae non s pone dcuna questione pregiudizide, e che
presenta carattere assorbente, e fondato.

4. Ai send de terzo comma ddlat. 117 Cost., come sostituito
ddl'art. 3 ddla legge costituzionde 18 ottobre 2001, n. 3, la materia
ddlle professioni appartiene dla legidazione concorrente dello Sao e
delle Regioni.

Con legge 5 giugno 2003, n. 131, sono state dettate disposizioni per
I’adeguamento dell’ordinamento dla predetta legge costituzionde n. 3
del 2001.

L’art. 1 ddla ridetta legge 131/ 2003, ribadito d comma 3 che nelle
materie gppartenenti dla legidazione concorrente, le Regioni
esercitano la potesta legidativa nell'ambito del principi fondamentdli
espressamente determinati ddlo Sato o, in difetto, quai desumibili
ddle legg satdi vigenti, ha delegato d comma 4, il Governo ad
adottare, entro tre anni ddla data di entrata in vigore dellalegge, uno
0 piu decreti legidativi ricognitivi de principi fondamentdi che s
traggono ddle legg vigenti, nelle materie previse ddl'articolo 117,
terzo comma, Cost..

La ricognizione dei principi fondamentdi in materia di professoni &
intervenuta con d. Igs. 2 febbraio 2006, n. 30.

In tale ambito, chiarito ddl’art. 3, titolato “Tutda ddla ancxreza edd
mercato”, che I’esercizio della professione s svolge nel rigpetto della

disciplina gatde della tutela della concorrenza, ivi compresa quella
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delle deroghe consentite dd diritto comunitario a tutela di interess
pubblici codtituziondmente garantiti o per ragioni imperative di
interesse generde, ddlariserva di ativita professonde, delle tariffe e
de corrigpettivi professondi, nonché della pubblicita professonde
(comma 1), recita I’at. 4, comma 2, che “La legp datde ddinise i
requisti tenioprdesadi el titdi prdessandi neeEssari par I'esxrazio ddle
ativta prdesadi de ridiedono una aifi@ preparaziae a grazia d
interessi pubblici generali la cui tutela compete allo Sato”.

Resta pertanto affermato che, anche in relazione dla tutela dela
concorrenza, € lalegge statde a dover individuare i requisiti tecnico-
professondi ed i titoli professondi necessari per I'esercizio ddle
ativita che richiedono una specifica preparazione a garanzia di
interessi pubblici generali.

In particolare, secondo la costante giurisprudenza dedla Corte
Cogtituzionae, principio fondamentde in materia di professoni € la
riserva a favore dello Sao per Pindividuazione di nuove figure
professondi e ladisciplinade rdativi profili e titoli abilitanti, nonché
ddla idtituzione di regstri professondi e la previsone dele
condizioni per liscrizione ad ess” (da ultimo, Corte Cogt., 15 gprile
2010, n. 132).

5. Chiarito il quadro normativo in cui S inserisce la controversa, il
Collegio ritiene anzitutto di precisare, in via preiminare, che ndla
presente fattispecie va tenuta in disparte ogni questione di merito

atinente I’opportunita o I'utilita della introduzione di una disciplina
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delle specidizzazioni ddl’ativita forense, notoriamente non rimessa a
questa sede.

Altrettanto e adirs in ordine alla necessita che I’ordinamento appresti
utili misure per afrontare le “auto-proclamazioni” pubblicitarie di
inesstenti specidizzazioni forens, descritto dale parti resstenti: la
problematica, di cui non s intende sminuire né la portata né la
negativa incidenza sull’interesse pubblico generale al’amministrazione
ddla giugtizia e sul diritto di difesa in giudizio, non puod, pero,
evidentemente rilevare in tema di individuazione del soggetto
pubblico competente dl’individuazione ed dl’adozione delle misure
stesse.

6. Tanto premesso, ed in relazione d sopra descritto quadro
normativo, dd quae emerge graniticamente che la materia de qua é
riservata d legidatore statde, osservail Collegio che non risultache il
medesimo abbia esercitato detta riserva, né riformando direttamente
Pordinamento dedlla professone forense, sede propria per
I'introduzione di un igtituto, quae quello delle specidizzazioni, prima
inesstenti, destinato ad innovare profondamente i termini dello
svolgimento ddl’ativita, né atribuendo ad CNF la competenza ad
adottare in via regolamentare la disciplina delle specidizzazioni della
professione legale.

Di taché d Collegio non € dao comprendere da quae fonte
normativa il CNF &bbia derivato la potesta, esercitata con latto

impugnato, di creae & noo una figura professonde
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precedentemente non contemplata da vigente ordinamento — quella
dell’avvocato specidista — che S aggiunge dle figure dell’avvocato
iscritto dl’dbo e ddl’avwwocato abilitato d patrocinio dinanzi dle
giurisdizioni superiori.

6.1. Al riguardo, infatti, a nulla vae sostenere, come fanno le parti
resstenti, che la figura professonde ddl’avwocato, anche dopo
I'introduzione delle specidizzazioni, “rimane assolutamente unica’,
potendo comungue il professonista forense, dopo il superamento
dell’esame di Sato, e l'iscrizione dl’dbo degli avwvocati, “svolgere la
propria dtivita professonde in tutti i settori delordinamento
indipendentemente ddl’aver partecipato dla procedura prevista per il
conseguimento del titolo qualificante di specialista”.

La vaenza igtitutiva di nuove figure professondi dedla impugnaa
normativa § desume infatti pacificamente ddla circostanza che il
gravato regolamento prevede ligtituzione da pate dd CNF di
gopodgiti registri pubblici ove possono iscrivers, sulla base de
verificato possesso di specifici requidti atestanti una determinata
qudificazione professonde, gli avvocati specidisti nelle consderate
aree di diritto (art. 5, comma 2).

Come ripetutamente chiarito ddla Corte Codgtituzionde, la stessa
Istituzione di un registro professionale e la previsione delle condizioni
per l'iscrizione ad esso, prescindendos ddla circostanza che tde
iscrizione S caraterizzi 0 meno per essere necessaria a fini dello

svolgimento ddla attivita cui I'elenco fariferimento, hanno, giadi per
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s8, “una funzione individuatrice della professione” (sentenze n. 57 del
2007; n. 355 del 2005; n. 300 del 2007).

6.2. Né a fini ddl’esame dela presente controversia, occorre
spendere molte parole in punto di accertamento della natura, e dei
poteri, anche amminigtrativi, dd CNF, ovvero in ordine a c.d.
regolamenti “liberi” previgti ddl'art. 17, comma 1, lett. c), ddlal. 23
agosto 1988, n. 400 [ovvero di quel regolamenti che derogano A
principio generde secondo cui il potere regolamentare, espressione di
una potesta normativa, secondaria rispetto dla potesta legidativa, e
disciplinante in astratto tipi di rgpporti giuridici mediante una
regolazione atuativa o integrativa dedla legge, ma uguadmente
innovativa rispetto dl'ordinamento giuridico esistente, con precetti
aventi i cardteri ddla generdita e del'astrattezza, rigpondendo a
regole di dtretta tipicita, deve sempre trovare nella legge la propria
legittimazione (C. Sato, Atti norm., 7 giugno 1999, n. 107)], ovvero
de regolamenti “indipendenti” o “autonomi” (perché promananti da
enti dotati, come il CNF, di indipendenza od autonomia),
manifestazione di un potere di autoregolamentazione o autogoverno,
invocati dal CNF, ma comunque ascrivibili ala compagine del primi.
Invero, da un lato, 9 versa, come gia sopra chiaito, in una materia
riservata dla legge ddlo Sato, cio che fa escludere ab aignel’astratta
operativitadegli strumenti invocati dalla parte resistente, in forza della
prescrizione dettata ddla lett. ¢) del sopraccitato at. 17, quanto a

regolamenti “liberi”, g, oltre a cio, in forza del principio di unitarieta
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dell’ordinamento giuridico, quanto ai regolamenti “indipendenti”.
Dall’dtro, ed in ogni caso, dla luce della perdurante vigenza ddllart.
91 dd r.d.l. 27 novembre 1933, n. 1578, recante “Ordinamento ddlle
professioni di avvocato e procuratore”, convertito ddlal. 22 gennaio
1934, n. 36, che dispone che “Alleprdesan d awoato ed prouratae
nn 9 godiaolenanededspinanolaqudifiad gasdidanae vari ram
d edzio prdesade’, non e consentito dubitare che la via
regolamentare e assolutamente inidonea ad incidere autonomamente
su tale preclusione, posta da fonte di rango normativo primario.

E, quanto a quest’ultimo profilo, non € privo di sgnificato che le
difese resstenti neanche tentino di illustrare la compatibilita delle
norme regolamentari di cui s discute con I’art. 91 del r.d.l. n. 1578 del
1933.

Infine, merita comunque di essere segndao che neanche e
condivighile Pargomentazione relativa dla rilevanza meramente
interna delle norme regolamentari impugnate, spesa ddle parti
resstenti in uno dle considerazioni relative dla potesta di autonoma
regolamentazione: essa, infatti, per quanto sin qui esposto, S risolve
IN una mera asserzione teorica, ovvero priva di qualsias riscontro
nell’impianto dispositivo oggetto di giudizio.

6.3. Le parti resstenti tentano infine di aggirare ’ostacolo costituito
ddla carenza di una norma che attribuisca specificamente in cgpo 4
CNF laregolazione ddlla materia de qua invocando recenti statuizioni

di questo Tribunde (per tutte, Tar Lazio, II1-quater, 17 luglio 2009, n.
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7081), in forza delle qudi, in tema di formazione forense, € staa
riconosciuta la sussstenza dd potere di normazione internadel CNF,
e ci0 a send delat. 2 (“Disposzioni urgenti per la tutela della
concorrenza nel settore del servizi professondi”), comma 3, dd d. I.
4 luglio 2006, n. 223, convertito dallalegge 4 agosto 2006, n. 248.
Recitalainvocata disposizione dell’art. 2 del d. I. 223/2006:

“1. In anfamita d pringpio arunitario d libera anaarenza el a qudlo d
libeta d dradazione ddle pgsneeda sz, nonded fined adarare adi
utenti un'effettiva facolta di scelta nell'esercizio dei propri diritti e di comparazione
dle prefazian dfete 3l meatq ddla data d entrata in vigre od presate
dardo sno axapte ledgpaazian lggdative e radamatari de presdono an
riferimento alle attivita libero professionali e intellettuali:

a I'ddicaaida d tariffefisse o minime omo il dvido d pettuire anpand
parametrati al raggiungimento degli obiettivi persequiti;

b) il dvdg ande parzide d sdgre puddidta infametiva ara i titdi ele
gaidizzazin prdesandi, le @rateidide dd snvizio dfetg nade |l
prezzo el adi anplesvi ddle pretazioni sexndo aiter d tragoareza e
veridicita del messaggio il cui rispetto e verificato dall'ordine;

0 il dvdod fanredl'uteza svizi prdesadi d tipo intedsaginare da
pate d sodda d persne 0 aswazian tra prdesanidi, fenmo redando de
I'apeto suade rdativo dl'ativita libeoprdes ande dee esre exius\g, dell
medesno prdfess anida nan puo partedparea piu d una suada edela gaifi@a
pretazione dee esreresa da Uno 0 pill S0 prdfessanidil predamante indict,

sotto la propria personale responsabilita. . ...
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3. Le dgpazion demtdajde e pettizie e i add d autacdsipina de
antegro lepreszizion d ai d anma 1 3o adeguate andean |'adxiae
d mare a grazia ddla qudita ddle pretazicn prdfesandi, atro il 1°
ggnaio 2007. In @od maneato adearatq a dexrraeddla medesma deta
le norme in contrasto con quanto previsto dal comma 1 sono in ogni caso nulle”.
Alla luce ddla norma, pero, neanche tde argomentazione risulta
conducente.

Infatti:

- Pavvenuta abrogazione, da parte del riportato art. 2, comma 1, delle
disposizioni legidative e regolamentari che prevedono, in riferimento
a tutte le ativita libero professondi ed intdlettudi, il divieto anche
pazide di svolgere pubblicita informaiva circa i titoli e le
specidizzazioni professondi, nulla dice in ordine dla necessarieta o
dl’opportunita ddl’introduzione in uno di tdi settori delligtituto delle
Specidizzazioni, espressamente vietate dd reativo ordinamento a
mezzo di una previsone di perdurante vigenza dla data della norma,
costituitadall’art. 91 del r.d.I. n. 1578 del 1933;

- nell’art. 2 dd d.l. 223/ 2006 non vi € traccia né esplicita né implicita
di unavolonta o di un ratio abrogatrice del suddetto art. 91;

- la vdorizzazione delle disposizioni deontologiche e péatizie e del
codici di autodisciplina emergente dd comma 3 ddl’art. 2 in parolaé
chiaramente una misura adeguarice, o di accompagnamento, con
effetti interni dlo stesso ambito regolatorio interno, di quanto gia

direttamente disposto dd comma 1 ddla norma primaria, in
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goplicazione di un principio di tendenziae rispetto della eterogeneita
e della separatezza delle fonti;

- il meccanismo contemplato d comma 3 dd ridetto art. 2, con
I’gpposizione di un termine perentorio dlativita adeguatrice
deontologica o pattizia o del codici di autoregolamentazione, scaduto
il quae subentra la previsone dela nullitd qoe legs delle norme
deontologiche o pattizie o codicistiche in contrasto con il comma 1
ddlo stesso articolo, sottolinea, piuttosto che annullare, la primazia
nella materia dellalegge statale sullafonte pattizia;

- la comminatoria della nullita qeelags di cui d ripetuto comma 3 €
testuamente riferita dle sole previsoni deontologiche, pattizie e
codicigtiche in contrasto con il comma 1 dello stesso articolo, e non
puo certamente essere estesa dla norma di fonte primaria di cui
dl’art. 91 del r.d.l. n. 1578 del 1933;

- dla ga detta vaorizzazione ddla sede pattizia e deontologica
operata dad comma 3 viene senz’dtro riconnessa, oltre che una pars
destruens, una pars adrugls ma dla stessa non puo ascrivers una
portata generde od illimitata, ovvero travdicante il mero
ordinamento a vaenza meramente interna, atesa la carenza di
quasias indicazione del legidatore che legittimi |le sedi deontologiche
e patizie d compimento di scelte di portata riformairice della
druttura portante delle consderate professioni, in sogtituzione del
legidlatore stesso;

- in particolare, il richiamo operato dd ridetto comma 3 dla “qualita
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dle predazin prdedsandi”, riferito, com’e, ad (hormativamente)
vaiegato ambito delle attivita libero professondi ed intdlettudi
contemplato dall’art. 2 che lo contiene, non risulta suscettibile, sotto il
profilo ermeneutico, di una considerazione che lo renda tamente
avulso da complessivo contesto nel qude il rimando s pone, dafarlo
involvere, prima, in una manifestazione di volonta del legidaore
statale di recedere dallaregolazione di tutte | e attivita professionali, ed
in particolare ddlativita forense, quas dla stregua di una loro
“liberalizzazione”, poi, segnatamente, in una delegain bianco a CNF:
entrambe tdi conclusoni, che le difese ressenti sembrano
propugnare, s profilano infatti abnormi rispetto sa d dato testude
che alo spirito della considerata disposizione dell’art. 2.

Infine, € gopenail caso di osservare che I’art. 91 del r.d.l. n. 1578 ddl
1933 é rimasto ddl tutto estraneo dla congerie normativa considerata
ddle sentenze amministrative di primo grado come agppena sopra
invocate da parte resstente. La circostanza, unitamente dla vaenza
meramente interna della regolazione della materia dellaformazione ivi
consderata, fa escludere la sussistenza di quasas profilo di
sovrgpponibilita, anche in reazione dlesto, ddle rdative
controversie rispetto alla questione all’odierno esame.

6. Per tutto quanto precede, in accoglimento del primo motivo di
doglianza, il ricorso deve essere accolto.

Per Peffetto, accertata la assoluta carenza di attribuzione in capo d

CNF dela regolamentazione assunta con il gravato provvedimento,
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lo stesso deve essere dichiarato nullo a sens dell'art. 21- septies, |. 7
agosto 1990, n. 241, categoria di invdidita del’atto amminigrativo
per la qude lat. 31, comma 4 dd codice ddla giudizia
amministrativa facoltizzail Collegio a rilievo d’ufficio.
Nella specie, comunque, la doglianza accolta, seppur senza trovare
precisa corrispondenza nelle conclusioni rassegnate in ricorso, ha
lamentato |a nullita dell’atto impugnato.
La novita della questione giugtifica la compensazione delle spese di
lite.
P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Sezione Prima)
definitivamente pronunciando sul ricorso di cui in epigrafe, lo
accoglie nel sens di cui in motivazione, dichiarando, per I'effetto, la
nullita del regolamento impugnato di cui in epigrafe.
Spese compensate.
Ordina che la presente sentenza da eseguita ddl'autorita
amministrativa.
Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del 6 aprile 2011 con
I'intervento dei magistrati:

Giorgio Giovannini, Presidente

Roberto Politi, Consigliere

AnnaBottiglieri, Consigliere, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
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DEPOSITATA IN SEGRETERIA
11 09/06/2011
IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)
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