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Cause riunite €58/13 e C59/13

An. Al T.

contro

Consiglio dell'Ordine degli Avvocati di Macerata

Pierfrancesco T.

contro

Consiglio dell'Ordine degli Avvocati di Macerata

(Domande di pronuncia pregiudiziale proposte daisiiglio Nazionale Forense)

«Nozione di “organo giurisdizionale di uno Statomireo” — Consiglio Nazionale Forense —
Indipendenza — Imparzialita — Articolo 3 della direa 98/5/CE — Validita — Esercizio permanente
della professione di avvocato in uno Stato membrerdo da quello in cui e stata acquistata la
qualifica — Abuso del diritto — Rispetto dell'idé@atnazionale»

1. I sigg. An. Al. T. e P.F. T. (in prosiegu «sigg. T.») sono cittadini italiani che, dogeer
acquisito il diritto di usare il titolo professideadi «kabogado» in Spagna, hanno richiesto
I'iscrizione al competente Consiglio dell'ordineglieavvocati in Italia per poter esercitare coretal
titolo la professione in Italia. Le loro domandamy basate sulle leggi italiane di trasposizioriade
direttiva 98/5/CE del Parlamento europeo e del @tinsdel 16 febbraio 1998, volta a facilitare
I'esercizio permanente della professione di avvm@auno Stato membro diverso da quello in cui e
stata acquistata la qualifica (2).

2. Poiché il Consiglio dell'ordine degli aati locale non si & pronunciato su tali domande
entro il termine previsto, i sigg. T. hanno preasmticorso dinanzi al Consiglio Nazionale Forense
(in prosieguo: il «<CNF»). Nel corso di tale progaédnto, il CNF ha deciso di deferire alla Corte, in
base al procedimento di rinvio pregiudiziale, duesgioni riguardanti I'interpretazione e la validit
della direttiva 98/5, alla luce dei principi chetano I'«abuso del diritto» e impongono il «rispett
dell'identita nazionale».

3. A mio avviso, la risposta a tali questi@rmbbastanza evidente. Tuttavia, prima di tratiar
guestioni sostanziali sollevate dalla fattispeoexorre risolvere, anzitutto, una questione dirzatu
procedurale, e cioé se il CNF sia, nel procedimentwipale, competente a sollevare questioni
dinanzi alla Corte in base al procedimento di mmiegiudiziale.

4. Tale questione impone, prima di tuttogahsiderare la portata e la funzione dei criteri d
indipendenza e di imparzialita nel contesto detlaione di «organo giurisdizione di uno Stato
membro» ai sensi dell’articolo 267 TFUE.

| — Contesto normativo

A — Diritto dell’'Unione europea

5. L’articolo 2, paragrafo 1, della direti®8/5 prevede quanto segue:



«Gli avvocati hanno il diritto di esercitare stafdnte le attivita di avvocato precisate all’artacsl
in tutti gli altri Stati membri con il proprio tito professionale di origine».

6. L’articolo 3 della direttiva 98/5, rubaito «Iscrizione presso I'autorita competente», cosi
dispone:

«1. L’avvocato che intende esercitare in utadddmembro diverso da quello nel quale ha
acquisito la sua qualifica professionale deve Vv&esi presso l'autorita competente di detto Stato
membro.

2. L’autorita competente dello Stato membnpitasite procede all’iscrizione dell'avvocato su
presentazione del documento attestante l'iscrizébripiesti presso la corrispondente autorita
competente dello Stato membro di origine. (...)».

7. L’articolo 9 della direttiva 98/5, rubaito «Motivazione e ricorso giurisdizionale», cosi
prevede:

«Le decisioni con cui viene negata o revocatarizsane di cui all’articolo 3 e le decisioni che
infliggono sanzioni disciplinari devono essere watt.

Tali decisioni sono soggette a ricorso giurisdialendi diritto internox».
B — Diritto italiano

8. L’ltalia ha trasposto la direttiva 98/®dmante il decreto legislativo del 2 febbraio 2001,
96 (in prosieguo: il «decreto legislativo 96/200(3)).

9. Ai sensi dell’articolo 6, commi da 1 ade| decreto legislativo 96/2001, per poter esareit

in Italia la professione di avvocato con un titottenuto nello Stato di origine, i cittadini de§lati
membri devono presentare, nella circoscriziondrdminale in cui hanno fissato stabilmente la loro
residenza o il loro domicilio professionale, domawidiscrizione nella sezione speciale dell’albo
prevista per gli avvocati che hanno ottenuto ldifjca fuori dall’ltalia. La domanda deve essere
corredata dei documenti che attestino il possesba dttadinanza dell’'Unione da parte del
richiedente, la sua residenza o domicilio profess® e la sua iscrizione all'organizzazione
professionale dello Stato membro di origine.

10.  Aisensi dell’articolo 6, comma 6, del do legislativo 96/2001, il Consiglio dell’ordine
locale, entro trenta giorni dalla presentazionéadd#dmanda o dalla sua integrazione, «accertata la
sussistenza della condizioni richieste, qualorassimo motivi di incompatibilita, ordina

l'iscrizione nella sezione speciale e ne da comamane alla corrispondente autorita dello Stato
membro di origine». A sua volta, I'articolo 6, corard, dello stesso atto normativo dispone che,
gualora il Consiglio dell’ordine locale non provesuulla domanda nel termine prescritto,
I'interessato puo, entro dieci giorni dalla scadeditale termine, presentare ricorso al CNF, il
guale decide «sul merito dell'iscrizione».

11.  All'epoca dei fatti, la composizione, uialo e le attivita del CNF erano disciplinati
principalmente dal regio decretegge del 27 novembre 1933, n. 1578 (in prosieguo:
«decretolegge 1578/1933») (4), dal regio decreto del 22hgen1934, n. 37 (in prosieguo: il
«decreto 37/1934») (5) e da altri atti normativdas®lari (6).



12. I CNF ha sede a Roma, presso il Ministltba Giustizia, ed € composto da 26 membri
(corrispondenti al numero dei distretti di Cortagpello) eletti dai loro pari tra gli avvocati
ammessi al patrocinio dinanzi alle giurisdizionpstiori italiane.

13.  Aisensidegli articoli 31 e 54 del deorégge 1578/1933, il CNF decide sui ricorsi contro
le decisioni dei Consigli dell’ordine locali reledi alle iscrizioni negli albi degli avvocati e ai
provvedimenti disciplinari. A norma dell’articol®4li tale decreto, contro le decisioni del CNF si
puo ricorrere alle Sezioni Unite della Corte dissasone «per incompetenza, eccesso di potere e
violazione di legge».

Il — Fatti, procedimento e questioni pregiudiziali

14.  1sigg. T. hanno ottenuto entrambi unadaun giurisprudenza (Licenciado en Derecho) in
Spagna e, il 1° dicembre 2011, sono stati isaiithe «abogado ejerciente» dall'llustre Colegio de
Abogados de Santa Cruz de Tenerife (ordine degbeati di Santa Cruz de Tenerife).

15. 1117 marzo 2012, entrambi i sigg. T. hapnesentato al Consiglio dell’'ordine degli avvocat
di Macerata una domanda di iscrizione nella sezepeeiale dell'albo degli avvocati riservata agli
avvocati che hanno ottenuto la qualifica all’esf@ngrosieguo: gli «avvocati stabiliti»]. Il

Consiglio dell'ordine degli avvocati di Maceratamioa tuttavia deciso sulle domande entro il
termine di trenta giorni prescritto dalla leggdi@aa (7).

16.  Pertanto, il 19 aprile 2012, entrambggsiT. hanno presentato domanda al CNF per ottenere
una decisione sul merito della propria iscrizio8k (

17.  Avendo dubbi sull'interpretazione e switdidita dell’articolo 3 della direttiva 98/5, ilXIF
ha deciso di sospendere il procedimento e di cheegiea pronuncia pregiudiziale sulle seguenti
guestioni:

«1l)  Se l'art. 3 della [direttiva 98/5], allack del principio generale del divieto di abuso del
diritto e dell’art. 4, paragrafo 2, TUE relativorédpetto delle identita nazionali, debba essere
interpretato nel senso di obbligare le autorita amstrative nazionali ad iscrivere nell’elenco degl
avvocati stabiliti cittadini italiani che abbianealizzato contegni abusivi del diritto dell’'Uniores
osti ad una prassi nazionale che consenta a taliizudi respingere le domande di iscrizione
all'albo degli avvocati stabiliti qualora sussistasircostanze oggettive tali da ritenere realiziata
fattispecie dell’abuso del diritto dell’'Unione, ferrestando, da un lato, il rispetto del princigdio
proporzionalita e non discriminazione e, dall’alttairitto dell'interessato di agire in giudizjzer
far valere eventuali violazioni del diritto di stdmento, e dunque la verifica giurisdizionale
dell'attivita del’amministrazione;

2) In caso di risposta [affermativa alla priqueestione], se 'art. 3 della direttiva 98/5, cosi
interpretato, debba ritenersi invalido alla lucé#’de. 4, paragrafo 2, TUE nella misura in cui
consente I'elusione della disciplina di uno Statnmbro che subordina I'accesso alla professione
forense al superamento di un esame di Stato laddquevisione di siffatto esame € disposta dalla
Costituzione di detto Stato e fa parte dei printjpidamentali a tutela degli utenti delle attivita
professionali e della corretta amministrazioneadgilistizia».

18.  Sono state presentate osservazioni sdatteigg. T., dai governi italiano, spagnolo,
austriaco, polacco e rumeno, dal Parlamento, dasigho e dalla Commissione. | sigg. T., i
governi italiano e spagnolo, nonché il Parlameitdpnsiglio e la Commissione hanno anche
esposto argomenti orali all'udienza dell’11 febbrad14.



[l — Analisi
A — Competenza

19.  Secondo una giurisprudenza costante,glatare se I'organo remittente possieda le
caratteristiche di «organo giurisdizionale» ai sdefi’articolo 267 TFUE, questione unicamente di
diritto dell’'Unione, la Corte tiene conto di un iesie di elementi, quali I'origine legale dell’organ

il suo carattere permanente, I'obbligatorieta della giurisdizione, la natura contraddittoria del
procedimento, il fatto che I'organo applichi norgieridiche e che sia indipendente (9).

20. E importante notare che, come ha chiaitorte, un organo nazionale pud essere
classificato come un organo giurisdizionale ai sdal’articolo 267 TFUE quando esercita
funzioni giurisdizionali, anche se non e riconoszicome tale quando esercita funzioni di natura
amministrativa. Cosi, nel caso di un organo a&zlgdge affida diverse categorie di funzioni — ¢ il
caso del CNF, come vedremo — la Corte ha dichiatace necessario determinare quale funzione
esercita tale organo nel particolare contesto nvman cui chiede una pronuncia pregiudiziale ai
sensi dell’articolo 267 TFUE (10). A tal riguarda,Corte ha attribuito una particolare importanza
al fatto che vi sia una «lite» pendente dinanal@a érgano e che quest’'ultimo sia chiamato a
statuire nell'ambito di un procedimento destinatgsalversi in una pronuncia di carattere
giurisdizionale (11).

21. Nella presente causa, i sigg. T. hannotdedue motivi a sostegno della loro affermazione
secondo cui il CNF non é un «organo giurisdiziomleno Stato membro» ai fini dell’articolo 267
TFUE. In primo luogo, a loro avviso, il CNF non sligfa il criterio dell’indipendenza, poiché i
suoi membri non possono essere considerati impatnidecondo luogo, essi sostengono che le
funzioni esercitate dal CNF sono meramente ammatige, in quanto la decisione emessa al
termine del procedimento e di natura amministrativa

22.  Esporro di seguito i motivi per cui ritenche, nel procedimento principale, il CNF sia
competente a deferire questioni alla Corte in vegjudiziale. A tal fine, esaminero innanzitutto |
due criteri che i sigg. T. ritengono non soddisfétt seguito, esaminero brevemente se gli altri
criteri indicati nella giurisprudenza della Cortar® soddisfatti.

1. Indipendenza e imparzialita

23. In primo luogo, i sigg. T. hanno espredgbbi sull'imparzialita del CNF. Tale organo € in
effetti composto esclusivamente da avvocati akiliche potrebbero quindi avere un comune
interesse ad escludere dal mercato potenziali ceer@oche abbiano ottenuto all’estero la loro
qualifica professionale. A tal riguardo, i sigg.cltano in particolare la sentenza della Corteanell
causa Wilson (12).

24. Innanzitutto, occorre ricordare che, nsflatenza Gebhard (13), la Corte ha gia ammesso
una domanda di pronuncia pregiudiziale ai sen$adiétolo 267 TFUE su questioni sollevate dal
CNF riguardo all'interpretazione della direttiva/ZZ9/CEE intesa a facilitare I'esercizio effettivo
della libera prestazione di servizi da parte dagliocati (14). Benché la sentenza emessa nella
causa Gebhard non faccia esplicitamente riferimaltdocompetenza della Corte a rispondere alle
guestioni pregiudiziali, da cido non puo desumeh® ka Corte abbia trascurato tale aspetto della
controversia. In effetti, nelle sue conclusiorviocato generale Léger ha trattato tale aspétto e
affermato che, nel procedimento principale in goest, il CNF doveva essere ritenuto un «organo
giurisdizionale» ai fini dell’articolo 267 TFUE (13noltre, € ben noto che le questioni relativa al



competenza della Corte, compresa la sua compeéeseasi dell’articolo 267 TFUE, sono
guestioni di ordine pubblico e, in quanto tali, pmso — e, nel caso, devono — essere sollevate
d’'ufficio dalla Corte (16). Di conseguenza, ritendee, qualora il rinvio pregiudiziale nella causa
Gebhard fosse stato inammissibile per difetto dipetenza, la Corte avrebbe rilevato (e avrebbe
dovuto rilevare) d’ufficio tale difetto, specialnterin considerazione del fatto che tale questioae e
stata sollevata dall'avvocato generale.

25.  Tuttavia, poiché la sentenza Gebhardeiabl995, ci si puo chiedere se nel frattempo la
nozione di «organo giurisdizionale» ai sensi deitalo 267 TFUE si sia evoluta. In particolare, ci
si puo domandare se la sentenza Gebhard sul pugtestione sia stata implicitamente superata
dalla piu recente sentenza pronunciata nella calilsan.

26. Personalmente, non sono contrario in v@idcipio all'idea che I'interpretazione dei @it
elaborati nella giurisprudenza della Corte possdvevsi nel corso del tempo e che, ove opportuno,
tali criteri possano essere applicati in modo onoso, alla luce delle condizioni attuali.

27. Ritengo infatti che sia di fondamental@arianza che la Corte adotti una certa flessibilita
nella sua valutazione dei criteri relativi all’'adio 267 TFUE, e cio per due motivi. Da un lato, le
differenze tra gli ordinamenti degli attuali 28 tstaembri sono troppo marcate per essere inglobate
in un’unica definizione onnicomprensiva di «orgayarisdizionale». Dall’altro, &€ innegabile che

tali ordinamenti, comprese le strutture e 'orgaazone della magistratura, sono sottoposti a
un’evoluzione continua. A mio avviso, € imperatolee la giurisprudenza della Corte tenga conto

di tali cambiamenti che avvengono a livello nazlered evolva in armonia con essi.

28. Inoltre, in altre occasioni ho argomentafavore di un approccio piu rigoroso nell’esame d
vari aspetti del’lammissibilita in relazione a darda di pronuncia pregiudiziale (17).

29.  Tuttavia, a differenza dei sigg. T., nibergo che, sulla scia della sentenza Wilson, il
criterio dell'indipendenza ai sensi dell'articol6 2TFUE si sia evoluto — o comunque debba
evolversi — nel senso di un maggior rigore. Di @mgenza, spieghero innanzitutto perché, a mio
parere, nella sentenza Wilson la Corte non haondggrare un mutamento di indirizzo
giurisprudenziale rispetto alla sentenza Gebhardc&sivamente, illustrero le ragioni per cui, in
ogni caso, non credo che la Corte debba operameutigimento di indirizzo giurisprudenziale
rispetto alla sentenza Gebhard, estendendo ilmagiento della sentenza Wilson ad un contesto
normativo diverso.

a) La sentenza Wilson non ha operato un muttond indirizzo giurisprudenziale rispetto alla
sentenza Gebhard

30. Nella causa Wilson, la Cour administrafi@erte d’appello amministrativa) del
Lussemburgo ha deferito alla Corte questioni redadil sistema di riesame delle decisioni di
diniego del’ammissione di una persona alla protessdi avvocato in Lussemburgo. In sostanza,
tali questioni riguardavano la compatibilita diwate disposizioni del diritto lussemburghese con i
requisiti previsti dalla direttiva 98/5.

31. Nella sua decisione, la Corte ha statht®i procedimenti di riesame dinanzi al Consell
disciplinaire et administratif (Consiglio discipsire ed amministrativo) o al Conseil disciplinaite e
administratif d’appel (Consiglio disciplinare ed mmistrativo d’appello) (in prosieguo: i
«Consigli»), previsti dalla legge lussemburghedel@eagosto 1991 sulla professione di avvocato,
non costituivano un «ricorso giurisdizionale» adsguai fini dell’articolo 9 della direttiva 98/5alL



Corte ha dichiarato che i Consigli, composti eseamente o principalmente da avvocati di
nazionalita lussemburghese, non offrivano garasuzificienti di imparzialita (18).

32. Innanzitutto & importante rilevare chdlangentenza Wilson, la Corte non ha ritenuto
inammissibile per difetto di competenza una domathgonuncia pregiudiziale proposta da uno
dei Consigli; piuttosto, ad essa e stato semplicéenehiesto, da parte di un tribunale
amministrativo, di accertare la compatibilita dédgge lussemburghese pertinente con l'articolo 9
della direttiva 98/5. E in tale specifico conteshe la Corte ha «preso a prestito» i principi elatho
in relazione all'articolo 267 TFUE per interpretdade disposizione. Pertanto, la prospettiva dalla
guale I'analisi svolta dalla Corte ha preso le reaasdetta causa era diversa. Questo € un punto
cruciale su cui ritornero in seguito.

33. Fondamentalmente, ritengo che la sentéfilsmn s’iscriva in quella linea giurisprudenziale
in cui la Corte ha dichiarato che gli organi nazilbchiamati a statuire sui ricorsi contro le
decisioni emesse dagli organismi professionali @os$19) o meno (20) rientrare nella nozione di
«organo giurisdizionale» ai fini dell'articolo 2@FUE, a seconda delle specifiche circostanze del
caso concreto.

34. Atal riguardo, vorrei ricordare che, atipa dalla sentenza Corbiau, la Corte ha chiatfite

la nozione di indipendenza deve essere intesa comequisito che, nel contesto del procedimento
principale, I'organo nazionale si trovi «in posizédi terzieta rispetto [all'autorita] che ha adtit

la decisione che costituisce oggetto del ricor&dy.(

35. Nella sentenza Wilson, la Corte ha preégishe la nozione di indipendenza presenta due
aspetti, uno esterno e l'altro interno. L’aspetteeno presuppone che I'organo che richiede la
pronuncia pregiudiziale sia tutelato da pressiod@anterventi dall’esterno idonei a mettere a
repentaglio I'indipendenza di giudizio dei suoi ni@nper quanto riguarda le controversie loro
sottoposte. Indichero tale aspetto come indiperalengenso stretto.

36. L’aspetto interno si ricollega alla nozati imparzialita e riguarda I'equidistanza daléetp
della controversia e dai loro rispettivi interessncernenti I'oggetto di quest’ultima. Tale aspetto
impone il rispetto dell’'obiettivita e 'assenzadlialsivoglia interesse nella soluzione da dare alla
controversia all'infuori della stretta applicaziotella norma giuridica. Indicherd questo aspetto
come imparzialita.

37.  Secondo la Corte, tali garanzie di indgestza (in senso stretto) e di imparzialita implecan
«I'esistenza di disposizioni, relative, in partiad, alla composizione dell’organo e alla nomina,
durata delle funzioni, cause di astensione, dsaeione e di revoca dei suoi membri, che
consentano di fugare qualsiasi legittimo dubbioichiegoli possano nutrire in merito
all'impermeabilita del detto organo rispetto a edsitn esterni ed alla sua neutralita rispetto agli
interessi contrapposti» (22).

38. Nella sentenza Wilson, dopo un’analisigleddro normativo pertinente, la Corte ha
concluso che tali garanzie non erano presentirimgluogo, nel diritto lussemburghese non vi
erano disposizioni specifiche relative alla ricisae o all'astensione dei membri dei Consigli, né
disposizioni volte a tutelare gli stessi da intetve pressioni indebiti da parte dell’esecutivd, a
esempio disposizioni che garantissero la libertdidstive. In secondo luogo, la Corte ha tenuto
conto del fatto che, in base al diritto lussembasgh i membri dei Consigli erano tutti, o in
maggioranza, avvocati di nazionalita lussemburg(23peletti dai due locali consigli dell’ordine
degli avvocati, e cioe dagli stessi organi di gain® chiamati a sindacare le decisioni. Inoltre, la
Corte ha osservato che i membri dei locali consigliordine degli avvocati e quelli dei Consigli



avevano un interesse comune, ossia quello di aoaferuna decisione che escludeva dal mercato
un concorrente che aveva acquisito la sua qualifioéessionale in un altro Stato membro.

39. Al contrario, le leggi italiane pertineatia presente causa contengono disposizioni
finalizzate a garantire sia I'indipendenza in sestsetto, sia I'imparzialitd dei membri del CNF.

40. In particolare, l'articolo 49 del decreiegge 1578/1933 e 'articolo 2 del decreto legigtat
597/1947 dispongono che, nei procedimenti dinan@iNE, le parti possono ricusare i membri del
CNF per gli stessi motivi previsti dal codice dopedura civile per la ricusazione dei giudici

ordinari. Tali disposizioni prevedono inoltre cheéembri del CNF chiamati a decidere su un

ricorso devono astenersi quando vi sia un motivicdsazione da essi conosciuto, anche se non sia
stato proposto dalle parti (24).

41. Inoltre, esistono norme destinate a garala permanenza in carica dei membri del CNF.
Essi sono eletti per tre anni e restano in caimmad quando subentra una nuova formazione
dell’'organo a seguito di elezioni (25). Né il Mitris della Giustizia, né alcun’altra autorita pulbhli
ha il potere di revocare un membro del CNF o diraugerlo a dimettersi (26). Non esiste infatti
alcun vincolo gerarchico o funzionale con tali aiiéopubbliche. Lo stesso presidente del CNF non
ha alcun potere sugli altri componenti dell’organsulle decisioni di esso su cui non sia d’accordo
(27).

42. Inoltre, non vi puod essere alcun legameqgrele tra il CNF e i Consigli degli ordini locali
poiché, a norma dell’articolo 13 del decreto leggisb 382/1944, 'appartenenza a un Consiglio
dell'ordine locale & incompatibile con I'appartenaral CNF. Peraltro, il diritto italiano non
contiene disposizioni che riservino I'apparteneakz@NF agli avvocati di nazionalita italiana (28).
E poi importante non trascurare il fatto che, al gatutti gli altri avvocati iscritti nell’albo dgli
avvocati, anche quelli iscritti nella sezione spkcdi tale albo riservata agli avvocati stabiliti
hanno diritto a votare nelle elezioni per la nondeamembri del CNF (29). Inoltre, sarebbe
eccessivo affermare che i membri del CNF sian@itorrenza pit o meno diretta con gli avvocati
stabiliti che chiedono I'iscrizione, poiché quastimi, oltre ad essere iscritti in sezioni diverse
dell'albo degli avvocati (30), operano in distrettiCorte d’appello diversi (31).

43. Il requisito legale dellimparzialita dENF nelle controversie sottoposte alla sua deaisen
ulteriormente confermato dal fatto che, a diffeeedel locale Consiglio dell’ordine competente,
€SS0 non puo essere parte dello speciale procetdirdeimpugnazione nei confronti delle proprie
decisioni dinanzi alla Corte di cassazione, «paukaposizione di terzieta rispetto alla
controversia» (32).

44.  In conclusione, ritengo che le sentenzeh@el e Wilson debbano essere distinte I'una
dall’altra a causa della netta differenza trapetsivi contesti di fatto e di diritto sottostarition
rinvengo, nel testo della piu recente delle dug¢esere, alcun elemento che possa essere interpretato
nel senso che la Corte abbia voluto operare unmmrito di indirizzo giurisprudenziale rispetto

alla meno recente di esse.

b) La sentenza Wilson non dovrebbe costituirenutamento di indirizzo giurisprudenziale
rispetto alla sentenza Gebhard

45.  Ed e ancora piu importante osservaremitalpunto di vista, che la Corte non dovrebbe in
ogni caso operare un mutamento di indirizzo giuudpnziale rispetto alla sentenza Gebhard,
applicando ipso facto il ragionamento elaborattarsntenza Wilson ad un altro contesto
normativo.



46. Come sopra rilevato, nella sentenza Wiladdorte non ha dichiarato inammissibile una
domanda di pronuncia pregiudiziale, ma ha soltasfsto a questioni, sollevate dinanzi ad essa
dalla Cour administrative del Lussemburgo, sullapgatibilita della pertinente legge
lussemburghese con I'articolo 9 della direttiva5d8/

47.  Mi sembra evidente che, se I'articolo &aggrafo 2, della direttiva 98/5 deve essere
correttamente trasposto nel diritto nazionale, tulésno deve prevedere un ricorso che — tra le
altre caratteristiche — sia pienamente conforntequiisiti di cui all’articolo 6 della Convenzione
europea dei diritti dell'uomo (in prosieguo: la «@8») e all'articolo 47 della Carta dei diritti
fondamentali dell’'Unione europea (in prosieguoc@Garta») (33). Viceversa, non mi sembra affatto
evidente che, nell’ambito dell’ordinamento dell’'@ng, l'articolo 267 TFUE imponga un requisito
cosi rigoroso affinché un organo giurisdizionaleioaale possa adire la Corte in base al
procedimento di rinvio pregiudiziale.

48. Al contrario, proprio le ragioni a favateun’applicazione rigorosa dell’articolo 6 della
CEDU e dell’articolo 47 della Carta sembrano miétan favore di un’interpretazione meno rigida
della nozione di «organo giurisdizionale» ai fieilthrticolo 267 TFUE.

49.  Un’applicazione rigorosa dei requisitcdi all’articolo 6 della CEDU e all’articolo 47 del
Carta € necessaria per rafforzare la protezionk iddgvidui e per garantire un elevato standard di
tutela dei diritti fondamentali. Tuttavia, un’apgdzione eccessivamente rigorosa dei criteri
individuati dalla giurisprudenza della Corte suiffaissibilita dei rinvii pregiudiziali ai sensi
dell'articolo 267 TFUE rischierebbe di produrreidultato opposto: i singoli sarebbero privati dell
possibilita di sottoporre le loro rivendicazionisbée sul diritto dell’'Unione al «giudice naturalée»
Corte di giustizia) e, di conseguenza, |'efficagé diritto dell’UE in tutta 'Unione europea ne
risulterebbe indebolita.

50. Per essere chiari, non sto proponenddCalite di adottare un atteggiamento meno rigoroso
rispetto al criterio dell'indipendenza (o, in ogaiso, rispetto a qualsiasi altro criterio).

51. Iredattori dei Trattati hanno chiaramerdgfigurato il procedimento di rinvio pregiudizal
come uno strumento di «dialogo tra giudici». Itabntesto, si deve tener presente che al centro
dell'architettura giudiziaria dell’Unione european® posti due principi fondamentali: la
sussidiarieta e 'autonomia procedurale (34). Dissguenza, il procedimento di rinvio
pregiudiziale e stato concepito, piu di ogni afirocedimento previsto nei trattati del’Unione
europea, per far si che i giudici nazionali e digudell’'Unione collaborino come se appartenessero
a un’unica comunita di diritto (35). In tale corttese evidente che i criteri di indipendenza insgen
stretto e di imparzialita svolgono una funzione ariante in quanto requisiti insiti nella nozione di
«organo giurisdizionale» nel moderno pensiero diooi e politico (36).

52.  Sconsiglio tuttavia di trattare la senteki¢ilson come un precedente che, apportando
un’innovazione nella giurisprudenza anteriore, imgeora alla Corte di procedere a un’analisi
approfondita di tutte le circostanze che possanddhitare dell’imparzialita (o dell'indipendenza
in senso stretto) dell’organo del rinvio.

53.  Ogniqualvolta sia chiaro che a un orgaemonale &€ formalmente attribuito lo status di
organo giurisdizionale nel rispettivo ordinameniariglico, e che — conformemente alla
giurisprudenza della Corte — nel diritto nazioredestono disposizioni idonee a garantire
'indipendenza in senso stretto e I'imparzialitéale organo e dei suoi componenti, non credo che
I'analisi della Corte debba spingersi oltre. Comstessa Corte ha dichiarato nella sentenza



Kdllensperger e Atzwanger, non spetta alla Conesyomere che tali disposizioni possano essere
applicate in modo contrario ai principi sancitilimtinamento giuridico interno o ai «principi dell
Stato di diritto» (37).

54.  Pertanto, a meno che esistano disposigpeuifiche del diritto dell’'Unione (come l'articol

9, secondo comma, della direttiva 98/5) che riohieduna tale valutazione, la questione se |l
sistema nazionale dei ricorsi presenti carenzermihi di indipendenza o di imparzialita pud essere
lasciata alla valutazione ed eventualmente alleezame degli organi legislativi (o giurisdizionali
nazionali, ma non € chiaramente una questiongittiodilell’'Unione.

55.  Con le presenti ordinanze di rinvio, &larte non é stato chiesto se il meccanismo dis@or
dinanzi al CNF sia conforme all’articolo 9, secorm@onma, della direttiva 98/5, né tale questione
puo essere sollevata d’ufficio dalla Corte. Sedmagzie stabilite dalla sua giurisprudenza sono
soddisfatte (come avviene, a mio avviso, nel cat@tlF), non vi sono ragioni perché la Corte
rifiuti di emettere una decisione sulla base di presunta mancanza di imparzialita o di
indipendenza in senso stretto da parte dell'orghatinvio.

56. Una soluzione diversa sarebbe in effetopcupante. Un rapido esame degli ordinamenti
giuridici degli Stati membri rivela che, in moltapsi, esistono organi giurisdizionali interamente o
parzialmente composti non da giudici professionmt da rappresentanti delle professioni o dei
gruppi sociali ed economici. Ad esempio, la celatanesa Laval Un Partneri (38), decisa dalla
Grande Sezione della Corte nel 2007, riguardavadonsgnda di pronuncia pregiudiziale proposta
dall’Arbetsdomstolen, il tribunale del lavoro deBaezia, composto sia da membri che
rappresentano gli interessi dei datori di lavodeedipendenti, sia da giudici professionisti.

57.  Se si portasse il ragionamento della seat&Vilson alle estreme conseguenze, come
sostenuto dai sigg. T., la Corte avrebbe dovutedsrsi se alcuni membri dall’Arbetsdomstolen
non potessero avere un comune interesse ad escladm®mncorrenza straniera dal settore
dell’edilizia svedese. Tale approccio avrebbe motodurre la Corte a declinare la propria
competenza.

58.  Analogamente, ricordo che la Corte ha assmedomande di pronuncia pregiudiziale
proposte dall’Arbejdsret (tribunale del lavoro dddanimarca) (39) e dal Faglige Voldgiftsret
(tribunale arbitrale del lavoro della Danimarca))(4che non solo hanno una composizione simile a
guella dell’Arbetsdomstol (41), ma fanno anche gditun sistema di risoluzione delle controversie
che — sebbene istituito e disciplinato dalla legge un certo senso esiste parallelamente a quello
dei tribunali ordinari danesi.

59.  Peraltro, un’interpretazione eccessivamegbrosa del criterio dell’'imparzialita sarebbe
anche difficile da conciliare con la tesi secondp m determinate circostanze, anche un tribunale
arbitrale potrebbe essere considerato come un rogjarisdizionale» ai fini dell’articolo 267
TFUE.

60. L'interpretazione della sentenza Wilsohse®so che essa imporrebbe alla Corte di svolgere
una nuova e approfondita analisi per determinaggdi €ggani giurisdizionali nazionali possiedano

la necessaria indipendenza e imparzialita, andahdola della verifica formale del fatto che le

leggi nazionali prevedano garanzie sufficientilaiguardo, produrrebbe pertanto conseguenze di
vasta portata. Un numero non trascurabile di orgamisdizionali nazionali rischierebbe di non
rientrare nella nozione di «organo giurisdizionadefini dell’articolo 267 TFUE, il che

indebolirebbe il sistema di protezione delle peesfisiche, compromettendo I'efficacia del diritto
dell’'Unione.



61. Concluderei pertanto che il criterio detfipendenza sembra soddisfatto dal CNF.
2.  Esercizio di funzioni giurisdizionali

62. In secondo luogo, i sigg. T. sostengore pler quanto riguarda le iscrizioni nell’albo degl
avvocati, e a differenza che in materia discipkndrCNF esercita soltanto funzioni
amministrative. Infatti, la decisione emessa daFGIN'esito del procedimento dovrebbe essere
considerata come un atto di natura amministrativa.

63.  Tuttavia, non dovrebbe trascurarsi ildate, nella causa Gebhard, il CNF era stato irgest
di due ricorsi proposti dal sig. Gebhard, un avtot¢adesco stabilito in Italia: uno per contestare
una sanzione disciplinare inflitta dal ConsiglidI'dedine di Milano, e I'altro per impugnare il
rigetto implicito, da parte dello stesso Consigledl’ordine, della sua domanda di iscrizione
all’albo degli avvocati.

64. Se gli argomenti proposti dai sigg. T.eksero ritenersi fondati, ne deriverebbe che, nella
sentenza Gebhard, la Corte avrebbe stabilito larir@competenza unicamente sulla base del primo
ricorso, e non rispetto al secondo. Tuttavia, dstlatenza Gebhard non si evince alcuna conferma
di tale lettura. Al contrario, in quella sentena&orte ha sottolineato i legami tra i due ricorsi
proposti dal sig. Gebhard (42). Inoltre, nelle sareclusioni nella predetta causa, I'avvocato
generale Léger e giunto alla conclusione che,lazrene a entrambi i ricorsi, il CNF esercitava
funzioni giurisdizionali (43). Ritengo che le comsiazioni esposte dal sig. Léger su tale punto
siano convincenti.

65.  In ogni caso, mi sembra che la somigliare@adue procedimenti pendenti dinanzi al CNF
nella causa Gebhard derivi dalle leggi italianeliappili. Entrambi i procedimenti erano
essenzialmente disciplinati dalle stesse dispasizéocioe dagli articoli 54 e 56 del decrdagge
1578/1933 e dagli articoli da 59 a 65 del decréd 334.

66. Infine, non possono rinvenirsi differetzei due procedimenti nella pratica quotidiana del
CNF. Il regolamento di procedura del CNF operangita distinzione tra le «sedute
giurisdizionali» (articoli da 9 a 11) e le «sedateministrative» (articoli da 12 a 16) di tale organ
(44). Nel calendario delle attivita del CNF, il gio in cui si & tenuta I'udienza della causa dggj si
T. — sabato 29 settembre 2012 — era riservatsatlate giurisdizionali del CNF.

67. Tuttavia, i sigg. T. evidenziano una poigsidifferenza tra i due procedimenti: quando il
CNF decide sui ricorsi relativi a questioni disaigki, vi € sempre un provvedimento
amministrativo del Consiglio dell'ordine locale caeottoposto a riesame, mentre tale elemento
sembrerebbe mancare qualora il Consiglio dell’@dion adotti una decisione su una domanda di
iscrizione all’albo degli avvocati. | sigg. T. ama I'articolo 6, comma 8, del decreto legislativo
2001/96, a norma del quale, se il Consiglio detline non abbia provveduto sulla domanda entro
30 giorni dalla presentazione di essa, I'interespab, entro dieci giorni dalla scadenza di tale
termine, presentare ricorso al CNF, il quale desidemerito dell’iscrizione.

68. Ma, se ben comprendo la normativa italitedla mancata decisione da parte del Consiglio
dell'ordine sulla domanda di iscrizione di un avatacnell’albo degli avvocati e considerata
equivalente a una decisione implicita di rigettbaddomanda. Ne consegue che il CNF non decide
sulla domanda al posto del Consiglio dell’'ordinedle (a causa dell'inerzia di quest’'ultimo), ma
esercita piuttosto un potere di riesame su unaea (per quanto implicita) di rigetto della
domanda, adottata da un Consiglio dell’ordine lec8blo se ritiene che un Consiglio dell’ordine



locale abbia erroneamente rigettato una doman@&\H decide sul merito di essa, in un modo
simile a quello in cui, in base al diritto italignmssono agire in determinati casi i tribunali
amministrativi (45).

69. La mia lettura delle leggi italiane peeti sembra confermata dal verbale dell’'udienza del
29 settembre 2012 dinanzi al CNF, incluso nel tadoidel procedimento nazionale inviato alla
Corte, in cui e indicato che l'udienza riguardavericorso proposto dall'abogado An. Al. T.
avverso il silenzio del Consiglio dell’'Ordine degivocati di Macerata». A tal riguardo, ritengo
ancora piu eloquente il linguaggio usato dal CNBRlaune sentenze su casi simili a quelli dei sigg.
T.. I CNF parla specificamente di «provvedimendilsilenzio rifiuto», adottate da Consigli
dell'ordine locali su domande di iscrizione all'albdegli avvocati, contro cui i richiedenti hanno
proposto ricorso dinanzi al CNF (46).

70. Intale contesto, € appena il caso diaile che le norme sul «silenzio negativo» e quselle
«silenzio positivo» sono comuni non solo nel direimministrativo italiano (47), ma anche nel
diritto amministrativo di altri Stati membri (48)pnché nell’'ordinamento giuridico dell’Unione
(49).

71. A questo punto, puo essere interessdat@are inoltre che la regola del silenzidiuto si
applica alle domande presentate ai Consigli delifer locali, ma non alle domande presentate al
CNF (50). Tale circostanza avvalora ulteriormeatteki secondo cui, mentre le decisioni dei primi
sono di natura amministrativa, quelle del secormmsli natura giurisdizionale.

72. Infine, & vero che, a differenza dellage@47/2012 (51), il decretlegge 1578/1933 non
classificava espressamente come «giurisdiziona#ivita del CNF riguardante i ricorsi contro le
decisioni dei Consigli dell'ordine locali sulle rs&ioni nell’albo degli avvocati (52). Tuttavia, no

vi € dubbio che, nell’ordinamento giuridico ital@ral CNF e stato sempre riconosciuto lo status di
«giudice speciale», che adotta decisioni che «oap atti amministrativi, ma decisioni di natura
giurisdizionale» (53), emesse a seguito di «unguiveento di carattere contenzioso» (54). Come
ha dichiarato la Corte costituzionale italian@&NF esercita una «funzione giurisdizionale per la
tutela di un interesse pubblicistico, esterno eegope a quello dell’interesse del gruppo
professionale [che rappresenta]» (55).

73.  Chiaramente, il fatto che, secondo iltdintaliano, il CNF eserciti funzioni giurisdiziah
non & decisivo ai fini dell’articolo 267 TFUE. Tatia, non credo nemmeno che la Corte debba
discostarsi con troppa leggerezza dalla classibicazdi un organo secondo il diritto interno,
specialmente quando non ha a disposizione indiariod concordanti che inducano a giungere a
una conclusione diversa in base al diritto dell'dre (56). Comunque sia, gli elementi contenuti
nelle leggi nazionali applicabili che ho esaminabm giustificano una conclusione diversa nella
fattispecie.

3. Altri criteri

74.  Inoltre, mi sembra che, nel caso di speaiehe gli altri criteri enunciati nella
giurisprudenza della Corte sulla nozione di «orgginoisdizionale» ai fini dell’articolo 267 TFUE
puntino esclusivamente verso tale conclusione.

75.  Innanzitutto, alla luce in particolare detretolegge 1578/1933 (e, piu di recente, della
legge 247/2012), non vi € alcun dubbio che il CNFHsituito dalla legge e abbia natura
permanente.



76.  Analogamente, € chiaro che la competenzasdizionale del CNF € obbligatoria per le
parti. La competenza del CNF per quanto riguardsclézioni nell’albo degli avvocati e infatti
obbligatoria (57) e non dipende da un accordo gellé in tal senso (58). In effetti, essa costitei
per i sigg. T. l'unico rimedio giuridico per impuare le decisioni del Consiglio dell’ordine di
Macerata sulle loro domande (59).

77.  E vero che le decisioni del CNF possomsemessoggette a un ricorso speciale alle Sezioni
Unite della Corte di cassazione. Ma tale ricorso pguardare soltanto motivi di diritto (60). Di
conseguenza, l'efficacia del meccanismo del ripragiudiziale previsto dall’articolo 267 TFUE
potrebbe essere indebolita se la Corte non rica@sssdo status di «organo giurisdizionale» del
CNF (61).

78.  Inoltre, e pacifico che il CNF deve apatiele norme di diritto. In particolare, nel caso d
sigg. T., il CNF e chiamato ad applicare le dispiosii del decreto legislativo 96/2001, in
conformita alle norme della direttiva 98/5.

79.  Einoltre importante sottolineare in ted@testo che le norme che disciplinano il
procedimento dinanzi al CNF prevedono il contraddid delle parti (62). Il Consiglio dell’ordine
locale, la cui decisione & oggetto di riesame,&parte necessaria del procedimento (come
convenuto) e qualsiasi errore nella notifica delcedimento al Consiglio dell’'ordine da parte del
ricorrente comporta la nullita del procedimentaasa di una «grave violazione dell’esercizio del
diritto di difesa e del contraddittorio» (63).

80. Inoltre, il procedimento comprende una fewitta e una fase orale, in cui le parti possono
esporre i loro argomenti per contestare gli emesgeritamente commessi dal Consiglio dell’ordine
locale e produrre prove a sostegno di tali argomBiguardo alle prove, vi sono norme specifiche
sulla presentazione di esse e sul periodo minineadelve essere concesso alle parti per consultare il
fascicolo della causa e preparare la loro difesagche la causa sia discussa in udienza (64).

81. Allaluce delle considerazioni che precegaitengo che, nel presente procedimento, il CNF
debba essere ritenuto come un «organo giurisdiaera fini dell’articolo 267 TFUE.

B — Considerazioni sulle questioni pregiudiziali

82. Esaminero adesso il merito delle due dqu@dbrmulate dal CNF, la risposta alle quali mi
sembra peraltro abbastanza evidente. Per talen@gioiesta parte delle mie conclusioni sara
piuttosto breve.

1.  Sulla prima questione

83.  Con la prima questione, il CNF chiedeastanza se l'articolo 3 della direttiva 98/5 odia a
prassi di uno Stato membro di rifiutare, con lairextione dell’abuso del diritto, I'iscrizione
all’albo degli avvocati, nella sezione specialemsta agli avvocati stabiliti, di cittadini di &l
Stato membro che, poco dopo aver ottenuto il tipptdessionale in un altro Stato membro,
ritornino nello Stato membro precedente (in prasteda «prassi nazionale in questione»).

84.  Secondo una costante giurisprudenzaitiaddell’Unione non puo essere invocato a fini
abusivi o fraudolenti (65). Tuttavia, la constatem® dell’esistenza di un abuso richiede, in primo
luogo, un insieme di circostanze oggettive dallaliqusulti che, nonostante il rispetto formaleldel
condizioni previste dalla normativa dell’'Unionelbiettivo perseguito da tale normativa non é stato
raggiunto. Essa richiede, in secondo luogo, un efdmsoggettivo che consiste nella volonta di



ottenere un vantaggio derivante dalla normativiUi@bne mediante la creazione artificiosa delle
condizioni necessarie per il suo ottenimento (66).

85. Invia di principio, spetta al giudice iamle accertare I'esistenza dei suddetti due eléme
la cui prova deve essere prodotta conformemerdenalimativa nazionale, a condizione che
I'efficacia del diritto dell’Unione non ne risultiompromessa (67). In particolare, i giudici nazlona
non possono, nel valutare I'esercizio di un dirderivante da una disposizione dell’'Unione,
modificare il contenuto di detta disposizione nénpoomettere gli obiettivi da essa perseguiti (68).

86.  Tuttavia, nel presente procedimento, e@stamza evidente che una prassi come quella
nazionale in questione rischia di pregiudicarelongtato membro in cui & adottata, il corretto
funzionamento del sistema creato dalla direttivi® 98 quindi di compromettere seriamente gli
obiettivi perseguiti da tale strumento giuridico.

87. Infatti, I'articolo 1 della direttiva 98&nuncia che lo scopo di tale direttiva e di «ftanié
I'esercizio permanente della professione di avva¢at) in uno Stato membro diverso da quello nel
guale é stata acquisita la qualifica professiondteguindi, come hanno correttamente osservato i
governi polacco e rumeno, la prassi nazionale estjone equivale in sostanza a trattare come
condotta abusiva cio che, al contrario, costitumrio una delle condotte che il legislatore
dell’'Unione ha voluto consentire. Parafrasandéeawvi formulati dalla Corte in merito alla diretav
89/48 sul riconoscimento dei diplomi (69), direeahdiritto dei cittadini di uno Stato membro di
scegliere lo Stato membro nel quale desideranoisiog|ul loro titolo professionale € inerente
all'esercizio, in un mercato unico, delle libertdnflamentali garantite dai trattati dell’Unione (70)

88.  Atal riguardo, non puo essere attribaltaina importanza al fatto che I'avvocato sia un
cittadino dello Stato membro ospitante, o al fatie egli possa aver scelto di ottenere il titolo
professionale al fine di approfittare di una nolirepiu favorevole o, infine, al fatto che egli
presenti la domanda di iscrizione all’albo pocoa@aper ottenuto il titolo professionale all’estero.

89.  Sul primo punto, osservo che l'articolgparagrafo 2, lettera a), della direttiva 98/5 wisfie
«avvocato» «ogni persona, avente la cittadinanzaaliStato membro, che sia abilitata ad
esercitare le proprie attivita professionali facendo di uno dei (...) titoli professionali [eletica
nella stessa disposizione]». Analogamente, I'adi@della direttiva 98/5 dispone che «[gl]i
avvocati hanno il diritto di esercitare stabilmelgattivita di avvocato precisate all’articolode|la
stessa direttiva] in tutti gli altri Stati membuorcil proprio titolo professionale di origine» (71)

90. Non vi e alcuna indicazione, pertanto, ichegislatore dell’lUnione abbia voluto consentire
agli Stati membri di attuare discriminazioni akkevescia escludendo i propri cittadini dai diritti
creati dalla direttiva 98/5 (72). Inoltre, cio semtebbe poco compatibile con I'obiettivo di creare
un mercato interno.

91. Infatti, come ha dichiarato la Corte, ittadino dell’lUnione non puo essere privato della
possibilita di avvalersi delle liberta garantite ttattati dell’'Unione solo perché ha inteso
approfittare di una normativa favorevole in vigoraino Stato membro diverso da quello in cui
risiede (73). Cio mi porta al secondo punto.

92. Atalriguardo, sulla base di una giungjEenza consolidata, ritengo che il solo fatto ame u
cittadino scelga di acquisire un titolo professiena un altro Stato membro allo scopo di
beneficiare di una normativa piu favorevole nonssitiiciente, di per s€, a costituire un abuso del
diritto (74).



93. Infine, sul terzo punto, vorrei ricordate la Corte ha chiarito che il legislatore dellitire,
con l'articolo 3 della direttiva 98/5, ha realizad completa armonizzazione dei requisiti
preliminari richiesti ai fini dell’esercizio del diito conferito. Pertanto, la presentazione alleaiié
competente dello Stato membro ospitante di unfuetd di iscrizione presso I'autorita competente
dello Stato membro di origine é I'unico requisito puo essere subordinata I'iscrizione
dell'interessato nello Stato membro ospitante,giheonsente di esercitare la sua attivita in
guest'ultimo Stato membro con il suo titolo professle di origine (75).

94. Diconseguenza, la Corte ha statuito attkrettiva 98/5 non consente che liscrizionemi u
avvocato presso l'autorita competente dello Stagmbro ospitante possa essere subordinata ad
ulteriori condizioni, come ad esempio un collogimteso ad accertare la padronanza della lingua
(76). Aggiungerei che, per la stessa ragione,rittdia 98/5 non consente che si possa subordinare
tale iscrizione allo svolgimento di un determinpéwiodo di pratica o di attivita come avvocato

nello Stato membro di origine (77). Dopo tuttonsa € richiesta alcuna precedente esperienza per
esercitare, ad esempio, come «abogado» in Spagmtaépdovrebbe richiedersi una tale esperienza
per esercitare con il medesimo titolo professiofeddogado») in un altro Stato membro?

95. Cio detto, e appena il caso di aggiungbes qualora le autorita dello Stato membro
ospitante accertino che, in un caso specificoesfigano le due condizioni menzionate al
precedente paragrafo 84, non € loro precluso gingere una domanda in ragione di un abuso del
diritto. In effetti, vi possono essere particokd@menti, in alcuni casi specifici, che danno aditm
legittimo sospetto di condotte fraudolente. In talsi specifici (e, come puo ritenersi, relativateen
poco frequenti), prima di concedere l'iscrizion@®mssere ammessa un’indagine piu approfondita
sulla possibile esistenza di condotte abusivealldontesto, le autorita dello Stato membro
ospitante possono anche, ai sensi dell’'articolddl direttiva 98/5, chiedere la collaborazione
delle autorita dello Stato membro di origine (M@lalora le autorita dello Stato membro ospitante
raccolgano prove inequivocabili del fatto chechiedente ha ottenuto il titolo professionale nello
Stato membro di origine con mezzi fraudolenti eghli (ad esempio, contraffazione, corruzione o
dichiarazioni false), esse potrebbero rifiutarsckizione a causa di un abuso del diritto.

96. Propongo pertanto alla Corte di rispon@dleeprima questione dichiarando che I'articolo 3
della direttiva 98/5 osta alla prassi di uno Staembro di rifiutare, con la motivazione dell’abuso
del diritto, I'iscrizione all'albo degli avvocatnella sezione speciale riservata agli avvocatiilgiab
di cittadini di tale Stato membro che, poco doperattenuto il titolo professionale in un altro t6ta
membro, ritornino nello Stato membro precedente.

2.  Sulla seconda questione

97. Con la sua seconda questione, propostigepentualita di una risposta affermativa alla
prima questione, il CNF chiede essenzialmenteastdoblo 3 della direttiva 98/5 sia invalido per
violazione dell’articolo 4, paragrafo 2, TUE, a mar del quale I'Unione europea rispetta l'identita
nazionale degli Stati membri, insita nella loraiitira fondamentale, politica e costituzionale.

98.  Secondo il CNF, l'articolo 33, comma 5Sllal€ostituzione italiana prevede che «[e]
prescritto un esame di Stato (...) per l'abilitaE@ll’esercizio professionale», e I'espressione
«esercizio professionale» si riferisce anche altdgssione di avvocato. Esso sostiene che
consentire ai cittadini italiani che abbiano ottienla qualifica all’estero di esercitare la profess
in Italia equivarrebbe a eludere la Costituzioaédha, che prescrive un esame di abilitazione
statale, compromettendo cosi I'identita nazionakituzionale.



99. Innanzitutto, devo ammettere che ho s#fiieolta a seguire il ragionamento del CNF. Non
mi e chiaro perché l'iscrizione all’albo degli awati di cittadini dell’'Unione che hanno ottenuto un
titolo professionale in un altro Stato membro pounga tale minaccia all’ordinamento giuridico
italiano da potersi ritenere che comprometta I'td@mazionale italiana.

100. A tal riguardo, € vero che la Corte ha conzegi Stati membri, in determinate circostanze, la
possibilita di derogare agli obblighi imposti daittio dell’Unione, come ad esempio il rispetto

delle liberta fondamentali, a causa della protezidella loro identita nazionale (79). Tuttavia, cio
non significa che qualsiasi norma contenuta inaosituzione nazionale possa limitare
I'applicazione uniforme delle disposizioni dell’'Wdmie (80), o addirittura costituire un parametro di
legittimita per tali disposizioni (81).

101. Di conseguenza, come hanno sostenuto il Paniane il Consiglio, il semplice fatto che una
disposizione della Costituzione italiana prescrivgiperamento di un esame di Stato perché si
possa esercitare la professione di avvocato nolicanghe la direttiva 98/5 comprometta l'identita
nazionale italiana ai sensi dell’articolo 4, paedgr2, TUE. Tale posizione € stata confermata in
udienza anche dal governo italiano, che ha affeymabon essere d’accordo con le considerazioni
espresse dal giudice del rinvio nella domandaaigncia pregiudiziale a proposito di un possibile
contrasto tra la direttiva 98/5 e l'articolo 33puma 5, della Costituzione italiana.

102. E ancora pill importante, tuttavia, rilevare Ehquestione posta dal CNF sembra essere basata
SuU una premessa erronea.

103. I sigg. T. non hanno chiesto alle autorita getanti di essere iscritti nell’albo degli avvocati
con il titolo professionale dello Stato ospitantayvocato»), ma soltanto di essere iscritti nella
sezione speciale di tale registro riservata agloaati stabiliti. Pertanto, essi hanno chiestosdiege
autorizzati ad esercitare la professione in ltatia il titolo professionale dello Stato membro di
origine («abogado»), conformemente all’articolpdragrafo 1, della direttiva 98/5. Cio significa
che ad essi sarebbe consentito soltanto I'eserdédie attivita professionali indicate nell’artiodb
della direttiva 98/5, restando essi soggetti atgote professionali e deontologiche menzionate
nell’articolo 6 di tale direttiva.

104. Cio detto, non vedo alcuna elusione delle egomaviste dalla Costituzione italiana, né tanto
meno alcuna violazione dell'identita nazionaleigiad. Come hanno correttamente rilevato i
governi spagnolo e polacco, nonché il Parlamem@oGommissione, I'ltalia continuera ad
esercitare la propria competenza riguardo all'aaxedia professione di «avvocato». Tuttavia,
negare ai propri cittadini la possibilita di es&a la professione in Italia come «abogado» —
guando tale titolo sia stato ottenuto lecitament®pagna — equivarrebbe in sostanza a mettere in
dubbio I'adempimento dei requisiti previsti pereoiere tale titolo professionale, in relazione al
guale I'ltalia non ha alcuna competenza. Cio cornggebbe non solo una violazione delle
competenze riservate al Regno di Spagna, ma amcpeegiudizio per il principio del reciproco
riconoscimento, che ¢ il presupposto del sistermatardalla direttiva 98/5.

105. Su tale base, ritengo che I'articolo 3 deitattiva 98/5 non costituisca una violazione
dell'articolo 4, paragrafo 2, TUE e che pertanto 8@ invalido.

IV — Conclusione

106. Alla luce delle considerazioni che precedg@mopongo alla Corte di rispondere alle questioni
poste dal Consiglio Nazionale Forense nel modoesggu



1) L’articolo 3 della direttiva 98/5/CE delfRanento europeo e del Consiglio, del 16 febbraio
1998, volta a facilitare I'esercizio permanentdalplofessione di avvocato in uno Stato membro
diverso da quello in cui é stata acquistata laificalosta alla prassi di uno Stato membro di
rifiutare, con la motivazione dell'abuso del dwitt'iscrizione all’albo degli avvocati, nella senie
speciale riservata agli avvocati che hanno ottelautpalifica all’estero, di cittadini di tale Stat
membro che, poco dopo aver ottenuto il titolo pssifenale in un altro Stato membro, ritornino
nello Stato membro precedente.

2) L’esame della seconda questione posta agivélato alcun elemento che infici la validita
dell'articolo 3 della direttiva 98/5.

1 Lingua originale: l'inglese.
2— GUL77, pag. 36.
3 -  «Attuazione della direttiva 98/5/CE vatéacilitare I'esercizio permanente della professio

di avvocato in uno Stato membro diverso da quelloui € stata acquisita la qualifica
professionale» (Supplemento ordinario alla GURISdel 4 aprile 2001).

4 —  «Ordinamento delle professioni di avvo@fwocuratore» (GURI n. 281 del 5 dicembre
1933).
5—  «Norme integrative e di attuazione del .R.[del 27 novembre 1933, n. 1578,

sull’ordinamento della professione di avvocato» BUd. 24 del 30 gennaio 1934).

6 — Decreto legislativo del 23 novembre 1914382 «Norme sui Consigli degli Ordini e Colleqgi
e sulle Commissioni centrali professionali» (GUR®S8 del 23 dicembre 1944) (in prosieguo: il
«decreto legislativo 382/1944»), e decreto legistadel 28 maggio 1947, n. 597 «Norme sui
procedimenti dinanzi ai Consigli degli ordini fosered al Consiglio nazionale forense» (GURI n.
155 del 10 luglio 1947) (in prosieguo: il «decriggislativo 597/1947»). La materia e ora regolata
dalla legge del 31 dicembre 2012, n. 247 «Nuoveiglisa dell’ordinamento della professione
forense» (GURI n. 15 del 18 gennaio 2013), eniratégore il 2 febbraio 2013 (in prosieguo: la
«legge 247/2012»).

7—  Articolo 6, comma 6, del decreto legisiat®6/2001.
8 —  Articolo 6, comma 8, del decreto legisiatd6/2001.

9—- V. trale altre, sentenze del 17 setteni®97, Dorsch Consult (64/96, Racc. pag-4961,
punto 23); del 31 maggio 2005, Syfait e a:§8/03, Racc. pag-4609, punto 29), e del 14 giugno
2011, Miles e a. (€196/09, Racc. pag-5105, punto 37).

10— V., ad esempio, ordinanza del 26 noverib89, ANAS (C192/98, Racc. pag- 8583,
punti 22 e 23), e sentenza del 31 gennaio 201®VvR€El-394/11, punti 40 e 41).

11 - V., in particolare, sentenze del 19 a#d®95, Job Centre (C11/94, Racc. pag-3361,
punti da 9 a 11), e del 14 giugno 2001, Salzmanrid78/99, Racc. pag-4421, punti 14 e 15).

12 —  Sentenza del 19 settembre 2006, Wilseb@&/04, Racc. pag-8613).



13—  Sentenza del 30 novembre 1995, Gebha®b(@4, Racc. pag-4#165).
14 —  Direttiva del Consiglio del 22 marzo 19GU L 78, pag. 17).

15— V. conclusioni dellavvocato generale €eégella causa Gebhard, paragrafi da 12 a 17
(specialmente paragrafo 16).

16 — V. sentenza del 7 novembre 2013, Rome81&12, punto 20 e giurisprudenza ivi citata).

17— V. conclusioni nelle cause riunite chartadato luogo alla sentenza del 5 dicembre 2013,
Venturini e a. (cause riunite da 159/12 a C161/12, paragrafi da 16 a 63); nella causa cheata d
luogo alla sentenza del 27 febbraio 2014, Pohotb(@s470/12, paragrafi da 20 a 38), e nella
causa Macinsky e Macinska {@32/12, domanda di pronuncia pregiudiziale ritiib8l dicembre
2013, paragrafi da 32 a 58).

18 —  Sentenza Wilson, cit., punti 54 e segg.

19 - V. sentenze del 30 giugno 1966, Vaass@mb€&ls (61/65, Racc. pag. 408); del 6 ottobre
1981, Broekmeulen (246/80, Racc. pag. 2311); dalpBle 1992, Bauer (€166/91, Racc. pag.
1-2797); Gebhard, cit., e, piu di recente, senteret22 dicembre 2010, Koller (@18/09, Racc.
pag. F13627). In particolare, in quest’ultima decisioamessa dopo la sentenza Wilson, la Corte
ha dichiarato che I'Oberste Berufungs- und Dismgrlkommission (Commissione superiore
disciplinare degli avvocati) austriaca costituiva«organo giurisdizionale» ai fini dell’articolo 26
TFUE.

20— V. ordinanze del 18 giugno 1980, Bork&8(80, Racc. pag. 1975), e del 5 marzo 1986,
Greis Unterweger (318/85, Racc. pag. 955).

21 -  Sentenza del 30 marzo 199324192, Racc. pag:- 1277, punto 15). V. altresi sentenze del
30 maggio 2002, Schmid (616/99, Racc. pag-4573, punto 36), e Wilson, cit., punto 49.

22 —  Sentenza Wilson, cit., punti da 51 a\b3&anche ordinanze del 14 maggio 2008, Pilato
(C-109/07, Racc. pag. 3503, punto 24), e del 14 nove®13, MF 7 (€49/13, punto 23).

23—  Sentenza Wilson, cit., punti 18 e 54.

24 —  Sull'importanza di disposizioni simili, sentenza del 4 febbraio 1999, Kdllensperger e
Atzwanger (C103/97, Racc. pag:-551, punto 22). V. altresi ordinanza Pilato, gitinti 24 e 29, e
sentenza Schmid, cit., punto 41.

25— Atrticolo 15 del decreto legislativo 38244. Sull'importanza di tale elemento, v. sentenza
del 14 giugno 2007, Haupl (46/05, Racc. pag-4673, punto 18) e ordinanza MF 7, cit., punti
da 22 a 24.

26 —  Aisensidell'articolo 8 del decreto Egtivo 382/1944, il Ministro della Giustizia ha il
potere di sciogliere i consigli dell’ordine locablo quando essi «non sia[no] in grado di funzienar
regolarmente», nel qual caso le loro funzioni spravvisoriamente esercitate da un commissario
straordinario, per non piu di 90 giorni, fino aléeione del nuovo Consiglio. Tuttavia, per quanto
ho potuto accertare, non esiste una disposizioniéegper quanto riguarda il CNF.



27— V.sentenza Schmid, cit., punti 41 e 42.

28 — V. articoli 33 e 34 del decrelegge 1578/1933 e articolo 21 del decreto legisbati
382/1944.

29 —  Atrticolo 6, comma 9, del decreto legis@aB®6/2001.

30— Irichiedenti domandano l'iscrizione imausezione speciale dell'albo degli avvocati
riservata agli avvocati stabiliti, tenuta dal Cafisi dell’'ordine locale (v. articolo 6 del decreto
legislativo 96/2001), mentre i membri del CNF dev@ssere iscritti nella sezione speciale
dell'albo degli avvocati ammessi al patrocinio davalle giurisdizioni superiori, tenuto dallo
stesso CNF (v. articolo 33 del decreto legislafis@8/1933 e articolo 21 del decreto legislativo
382/1944).

31—  Secondo una prassi consolidata del ANRerinbro di quest’ultimo che e stato eletto dal
distretto di Corte d’appello a cui appartiene ilnGiglio dell’ordine la cui decisione € soggetta a
sindacato giurisdizionale non fa parte della forimag che decide sul ricorso.

32—  Cassazione civile, Sezioni Unite, ordazadell’l1 gennaio 1997 n. 12. Sull'importanza di
tale aspetto, v. sentenza Belov, cit., punto 48¢ché le conclusioni dell’avvocato generale Tizzano
nella causa Schmid, cit., paragrafo 31.

33— V.ilriferimento alla giurisprudenza ldeCorte europea dei diritti dell'uomo nel punto 57
della sentenza Wilson.

34 — V. Rodriguez Iglesias, G.C., «L'évolution tadhitecture juridictionelle de I'Union
européenne», in A. Rosas, E. Levits, Y. Bot (ethg Court of Justice and the Construction of
Europe: Analyses and Perspectives on Sixty Yea@ase-law, Asser Press, L'Aja, 2013, pagg. da
37 a 48, alle pagg. 43 e 44.

35—  Come la Corte ha efficacemente affermatdarere 1/09 dell’8 marzo 2011 (Racc. pag.
1-1137, punto 85), riferendosi in particolare alesisa istituito dall’articolo 267 TFUE, «le funzioni
attribuite, rispettivamente, ai giudici nazionakléa Corte sono essenziali alla salvaguardia della
natura stessa dell'ordinamento istituito dai Titatta

36 — Ad esempio, secondo i Principi 1 e Zd&kincipi fondamentali sull'indipendenza dei
giudici» adottati dalle risoluzioni 40/32 del 29vembre 1985 e 40/146 del 13 dicembre 1985
dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite: «indipendenza dei giudici € garantita dallo Stato
e sancita nella Costituzione o nella legge deldst(...) 2. | giudici decidono con imparzialita le
guestioni loro sottoposte, sulla base dei fathi applicazione della legge, senza restrizioni,
influenze indebite, incitamenti, pressioni, minacaaterferenze, diretti o indiretti, da parte di
chicchessia o per qualsiasi ragione».

37—  Sentenza Kdllensperger e Atzwanger,minto 24.
38—  Sentenza del 18 dicembre 2007341/05, Racc. pag-11767).
39—  Sentenza del 17 dicembre 1987, Ny Mgile (R87/86, Racc. pag. 5465).

40—  Sentenza del 17 ottobre 1989, Danfos%/88) Racc. pag. 3199).



41 —  Per completezza, si potrebbe aggiundereesistono alcune cause, attualmente pendenti
dinanzi alla Corte, che riguardano rinvii pregiudizproposti dal Tyétuomioistuin (tribunale del
lavoro della Finlandia), un tribunale con uno gia&imile a quelli dell’Arbetsdomstolen e
dell’'Arbejdsretten: la causa-633/13, AKT, e le cause riunite-813/11 e C512/11, Ylemmat
Toimihenkilét YTN e Terveys- ja sosiaalialan neuebtjarjestd TSN. A quanto mi consta, hessuna
delle parti ha sollevato eccezioni in merito akduma dell’organo del rinvio, né I'avvocato general
Kokott, nelle sue conclusioni nella causa Ylemmainiihenkilot YTN e Terveys- ja sosiaalialan
neuvottelujarjestd TSN, ha ritenuto necessarieesale una tale questione.

42 — V. sentenza Gebhard, cit., in particofareti da 10 a 12.

43 — V. conclusioni dell'avvocato generale &égella causa Gebhard, paragrafi da 12 a 17 (in
particolare paragrafo 16).

44 — V. il Regolamento interno per le attiuiigl Consiglio Nazionale Forense (1992),
pubblicato in Rassegna forense, 1992, pag. 135.

45— V., in particolare, l'articolo 7 del cadidel processo amministrativo.

46 — V., in particolare, Consiglio Nazionalerénse (pres. Ricciardi, rel. Sanino), sentenza del
10 ottobre 1996, n. 128; Consiglio Nazionale Foedipses. Cagnani, rel. De Mauro), sentenza del
15 ottobre 1996, n. 133; e Consiglio Nazionale Reeg(pres. Alpa, rel. Merli), sentenza del 15
dicembre 2011, n. 179.

47 —  In particolare, in base al diritto itaka i cittadini hanno generalmente diritto a rieoer
contro il silenzio della pubblica amministrazionieahzi ai tribunali amministrativi competenti: v.
specialmente I'articolo 31 del codice del procemswninistrativo italiano.

48 —  Per un esempio relativo al diritto spagne. sentenza del 24 marzo 2011,
Commissione/Spagna {€00/08, Racc. pag-1915, punti 119 e segg.).

49 —  Per esempio, riguardo alle norme suhzitepositivo, v. articolo 10, paragrafo 6, del
regolamento (CE) n. 139/2004 del Consiglio, deg2naio 2004, relativo al controllo delle
concentrazioni tra imprese («regolamento comuwitsuille concentrazioni») (GU L 24, pag. 1);
riguardo alle norme sul silenzio negativo, v. aitc8, paragrafo 3, del regolamento (CE) n.
1049/2001 del Parlamento europeo e del Consighlo3@ maggio 2001, relativo all’accesso del
pubblico ai documenti del Parlamento europeo, aeisiglio e della Commissione (GU L 145, pag.
43).

50 - V. Cassazione civile, ordinanza del 4204994, n. 157.

51—  Larticolo 36 della legge 247/2012 displeitamente che il CNF ha «competenza
giurisdizionale» sia in materia disciplinare cheriateria di iscrizione agli albi degli avvocati.
Inoltre, I'articolo 37 della stessa legge dice ehif CNF pronuncia sui ricorsi indicati nell’arido
36 secondo le previsioni di cui agli articoli da®85 del regio decreto 22 gennaio 1934, n. 37,
applicando, se necessario, le norme ed i prin@pecddice di procedura civile». Cio significa che |
recente legge 247/2012, lungi dal modificare ilgga@imento che era in vigore quando i sigg. T.
hanno proposto i loro ricorsi, ne conferma essémzate la validita.

52—  L’articolo 54 del decretlegge 1578/1933 dispone, tra I'altro, che il CNFoguncia sui
ricorsi ad esso proposti a norma di questa legge».



53— Infatti, cosi come ogni altra sentenza%sa in ltalia, le sentenze emesse dal CNF sono
pronunciate «in nome del popolo italiano», confarmaate all’articolo 101 della Costituzione
italiana.

54— V., in particolare, Cassazione civileziBei Unite, sentenza del 12 marzo 1980, n. 1639. V
anche, piu di recente, Cassazione civile, SezioitelJsentenza del 7 dicembre 2006, n. 26182, e
Cassazione civile, Sezioni Unite, sentenza deli@&ndbre 2007, n. 26810.

55—  Corte costituzionale, sentenza del 1§pul970, n. 114. V. anche, piu di recente, Corte
costituzionale, sentenza del-P& maggio 1996, n. 171.

56 — V. le conclusioni dellavvocato generésauro nella causa che ha dato luogo alla
sentenza Dorsch Consult, cit., paragrafo 20.

57 — V. ordinanza dell’11 luglio 2003 nellausa C161/03, Cafom e Samsung, punto 14.

58 —  Sutale questione, v. sentenza Danfdsspento 7, e sentenza del 23 marzo 1982, Nordsee
(102/81, Racc. pag. 1095, punto 11).

59— V. sentenza del 27 gennaio 2005, DenGirelenier (C125/04, Racc. pag-923, punto
15).

60 —  Sui fatti, la Corte di cassazione e guiimdvia di principio, vincolata alle valutaziodel
CNF. Sullimportanza di tale elemento, v. sentedeil4 novembre 2002, Felix Swoboda
(C-411/00, Racc. pag-10567, punti da 26 a 28).

61— V. sentenza Belov, cit., punto 52.

62 — Rilevo inoltre che anche il pubblico rstero & parte dei procedimenti dinanzi al CNF
riguardanti le iscrizioni nell'albo degli avvocdtionché dei procedimenti speciali di impugnazione
dinanzi alla Corte di cassazione), a differenzquéinto avviene nei procedimenti dinanzi ai
Consigli dell'ordine locali. Come ha evidenziat@dverno italiano, la partecipazione del pubblico
ministero in un procedimento amministrativo sarealg@anto anomala.

63 — Cassazione civile, sentenza dell'8 ag@8ad, n. 10959.

64 — V. le disposizioni citate al precederdaeagrafo 65.

65— V. sentenza del 21 febbraio 2006, Haldax (C255/02, Racc. pag-1609, punto 68 e
giurisprudenza ivi citata).

66 — V. sentenza del 14 dicembre 2000, Ems&iaicke (C110/99, Racc. pag-11569, punti
52 e 53).

67 — Ibidem, punto 54.

68 —  Sentenza del 12 maggio 1998, Kefalad@-867/96, Racc. pag-2843, punto 22).



69 —  Direttiva 89/48/CEE del Consiglio, delditembre 1988, relativa ad un sistema generale di
riconoscimento dei diplomi di istruzione superioh® sanzionano formazioni professionali di una
durata minima di tre anni (GU 1989, L 19, pag. 16).

70—  Sentenza del 23 ottobre 2008, Commistimagna (€286/06, Racc. pag- 8025, punto
72).

71 — In entrambe le citazioni il corsivo & mio

72— V., per analogia, sentenza del 31 mag&31Kraus (C19/92, Racc. pag-1663, punti 15
e 16).

73—  Sentenza del 12 settembre 2006, Cadlnlmyeéppes e Cadbury Schweppes Overseas
(C-196/04, Racc. pag-T995, punto 36 e giurisprudenza ivi citata).

74 —  Ibidem, punto 37.
75—  Sentenza Wilson, cit., punti 66 e 67.
76 —  Ibidem, punto 70.

77— V.sentenza Koller, cit., punti 34 e ¥Oanche, per analogia, sentenza del 9 marzo 1999,
Centros (C212/97, Racc. pag- 1459, punto 29).

78 —  Aisensi della parte pertinente dell@td 13, «[a]llo scopo di facilitare I'applicazione
della presente direttiva ed evitare che le sueodigmni siano eluse al solo scopo di sottrarsi
all'osservanza della normativa vigente nello Stambro ospitante, le autorita competenti di
guesto e dello Stato membro d’origine collaboranettamente e si accordano reciproca
assistenza».

79— V., in particolare, sentenze del 14 o#dD04, Omega (36/02, Racc. pag-9609, punti
35 e segg.), e del 22 dicembre 2010, Sayn-Wittgen§C-208/09, Racc. pag-13693, punti 83 e
segg.).

80— V. conclusioni dell'avvocato generaled?es Maduro nella causa che ha dato luogo alla
sentenza del 16 dicembre 2008, MichanikiZ€3/07, Racc. pag- 9999, paragrafo 33).

81— V., in particolare, sentenze del 17 dioex1970, Internationale Handelsgesellschaft
(11/70, Racc. pag. 1125, punto 3), e del 1° aghie8



