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COMMENTI &
Non si affidano incarichi agli avvocati
senza rispettare il loro rilievo pubblico

IL DUBBIO

STEFANO BIGOLARO*

L
a domanda resta sospesa. Co-
me affidare gli incarichi lega-
li? Se si pensava c e l’Anac 

avrebbe fatto chiarezza con le li-
nee guida 12/2018, era un’illusio-
ne. L’unica cosa sicura è che ha 
moltiplicato gli adempimenti.
Eppure le premesse delle linee gui-
da sembravano semplici. Gli inca-
richi legali sono di due tipi. Quelli 
singoli, di difesa in un giudizio o 
di consulenza legata alla possibili-
tà di un contenzioso; e quelli conti-
nuativi ed estesi nel tempo. I primi 
non sono appalti ma contratti d’o-
pera; i secondi sono appalti, disci-
plinati  direttamente  dal  codice  
dei contratti pubblici (in particola-
re, gli articoli 140 ss.). Ma anche i 
primi non sono estranei al codice 
dei contratti. Vanno infatti ricon-
dotti all’art. 17 del codice, che pre-
vede che certi contratti esclusi dal 
codice sono comunque assoggetta-
ti ai principi generali dell’articolo 
4. E questi principi l’Anac si sforza 
appunto di precisare nelle linee 
guida. È tutto contestabile, benin-
teso; e le linee guida sono già ogget-
to di ricorsi al Tar Lazio. Si censu-
ra, in sintesi, che Anac travalichi 
le sue competenze, e interpreti er-
roneamente sia la normativa inter-

na sia quella europea. Ma, ora che 
sono entrate in vigore le linee gui-
da Anac, siamo entrati nella fase 
dell’applicazione del nuovo siste-
ma, e la domanda diventa: come 
funziona? Domanda fondamenta-
le tanto per le p.a., che devono te-
ner conto delle “autorevoli” indi-
cazioni dell’Anac; quanto – di con-
seguenza – per gli avvocati.
La prima considerazione è che un 
nuovo sistema, in realtà, non c’è. 
L’Anac – con linee guida che non 
sono vincolanti – indica quali so-
no a suo avviso le “migliori prati-
che” per gli affidamenti (ai sensi 
dell’art. 213 co. 2 del codice). E, tra 
di esse, di concreto c’è una cosa 
soltanto: la predisposizione degli 
elenchi di avvocati. Indicazione 
seguita alla lettera dalle p.a.: è ciò 
che si vede ora in giro, l’avvio di 
una diffusa attività di formazione 
di elenchi. Ma gli elenchi non so-
no di per sè un sistema. Non forni-
scono risposte, non dicono da soli 
come si deve scegliere tra coloro 
che sono elencati. Pongono inter-
rogativi: si può scegliere chi non è 
nell’elenco? E soprattutto creano 
problemi di gestione: devono esse-
re aperti ad ogni richiesta di inseri-
mento, ma al tempo stesso ristretti 
e limitati ai professionisti che sod-
disfano le esigenze della p.a. (co-
me da contraddittorie indicazioni 

del Consiglio di Stato in sede di for-
mazione delle linee guida). E così 
ogni ente si avvia ad avere il suo 
elenco, diverso uno dall’altro per 
durata, ripartizione degli avvocati 
in categorie, modalità di formazio-
ne quanto a requisiti, dichiarazio-
ni  richieste,  documentazione  e  
curricula da produrre. Una gran 
mole di adempimenti insomma, 
sia per le p.a. sia per gli avvocati. 
Ma, fatto l’elenco, come si arriva al-
la scelta del professionista? Quali 
i criteri per scegliere?
Sui criteri, le indicazioni Anac so-
no alquanto generali. 
E il prezzo, che può essere un dato 
oggettivo e semplice da valutare, 
incontra comunque un limite (che 
pare riconosciuto dalle stesse li-
nee guida): l’equo compenso. Le 
p.a. devono infatti garantire il prin-
cipio dell’equo compenso, ex art. 
19 quaterdecies d.l.148/2017, e l'e-
quo compenso è quello conforme 
ai  parametri,  che  dopo  il  D.M.  
37/2018 sono diventati inderoga-
bili nei minimi. Di fronte a tali nor-
me, non sembra che l’equo com-
penso richieda ulteriori interventi 
legislativi per essere operativo nei 
confronti delle p.a.: nessuna pro-
cedura selettiva può portare una 
p.a. ad affidare un incarico legale a 
un compenso iniquo, cioè inferio-
re ai parametri ribassati ai minimi. 

Con la conseguenza che non può 
esservi responsabilità erariale per 
gli incarichi conferiti ai minimi, 
perché non può esservi danno: sot-
to, la p.a. non può andare. Sotto ta-
le aspetto, va detto che sono fre-
quenti gli  interventi  delle Corti  
dei conti, che – enfatizzati dalla 
stampa – divengono condiziona-
menti indebiti nei confronti delle 
p.a. Così, ad esempio, per la recen-
te deliberazione 144/2018 della  
Corte dei conti Emilia-Romagna, 
sezione controllo, che sarebbe “an-
data oltre” l’Anac, giungendo a im-
porre che gli incarichi di patroci-
nio rientrino nella programmazio-
ne economica dell’ente. Magari si 
arriverà anche a dirlo, che un ente 
può essere citato in giudizio solo 
fintanto che la sua copertura di bi-
lancio gli consente la difesa... Non 
è comunque facile comparare tra 
loro gli avvocati, neppure sotto il 
profilo economico.  E merita un 
cenno anche la questione dell’ap-
plicabilità o meno dell’Iva al corri-
spettivo dovuto; applicabilità che 
dipende – in relazione al cd. “regi-
me forfettario” – dalle condizioni 
e dalle scelte dell’avvocato, e non 
dalla natura della prestazione. In-
somma,  un ulteriore  profilo  da  
considerare: le stesse prestazioni 
possono essere gravate dell’Iva op-
pure no a seconda di chi le rende.

In conclusione: chissà come sia-
mo arrivati a un tale livello di com-
plicazione, convinti di dover far 
fronte ad obblighi che probabil-
mente non ci sono neppure (per-
ché la normativa interna e quella 
europea in realtà sottraggono i sin-
goli servizi legali alla normativa 
dei contratti pubblici). Al di là del-
la questione degli incarichi, tra-
spare un tema di fondo. Da più par-
ti – Corte dei Conti, Autorità indi-
pendenti, mezzi di stampa – si co-
glie una visione pregiudizialmen-
te riduttiva dell’avvocatura. Una 
visione nella quale le considera-
zioni sul mercato – quello dei ser-
vizi legali – finiscono per essere 
avulse dai valori di fondo della 
professione, basati su precise di-
sposizioni costituzionali (in parti-
colare, l’art. 24 Cost. sul diritto di 
difesa, e l’art. 113 Cost., che sanci-
sce la sindacabilità degli atti delle 
amministrazioni). Si perde così il 
senso di quel che l'avvocato è dav-
vero: un soggetto che esercita una 
speciale funzione di rilievo pub-
blico, concorrendo ad assicurare 
il bene primario della giustizia.
Ma la consapevolezza di questo 
ruolo deve essere una specie di 
“bussola” nella situazione in cui 
ci troviamo. Una situazione in cui 
la scelta del legale non è comun-
que automatica, ma coinvolge le 
scelte e le responsabilità delle sin-
gole amministrazioni, e in cui si ri-
chiede una riflessione degli avvo-
cati sulle procedure di affidamen-
to degli incarichi e sulla propria 
partecipazione ad esse.

*Consigliere Unione nazionale

avvocati amministrativisti

ANNAMARIA FURLAN*
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N
essun esponente del Go-
verno ha usato in questi 
mesi la parola "sicurez-

za" riguardo alla sicurezza che 
davvero manca in Italia, quella 
nei luoghi di lavoro, negli ap-
palti e sub appalti dove i con-
trolli  sono  pressocché  inesi-
stenti. 
Ma se ne parla poco anche nei 
territori, nelle regioni, nei co-
muni, nelle scuole, nelle uni-
versità, sui mass media, in tutti 

i posti in cui invece si dovrebbe 
costruire una vera alleanza per 
imporre il rispetto della vita e 
del  valore  del  lavoro,  come  
spesso ci ricorda anche Papa 
Francesco. Si dovrebbe punta-
re ad uno sviluppo industriale 
compatibile con la sicurezza, la 
tutela dell’ambiente, la messa 
in sicurezza del territorio, sen-
za tutti questi “no” ideologoci, 
quasi a prescindere, contro la 
Tav e le altre infrastrutture ed 
opere pubbliche necessarie al-
lo sviluppo, senza contrapposi-
zioni politiche, populismi, ri-
torni antistorici al passato. Se 

vogliamo far crescere la nostra 
economia dovremmo comincia-
re proprio dagli  investimenti 
sulla prevenzione nei luoghi di 
lavoro, sull’innovazione, sulla 
ricerca, su una vera alternanza 
scuola-lavoro, sulla formazio-
ne delle nuove competenze che 
servono ai giovani per trovare 
una occupazione stabile e sicu-
ra. Queste sono le cose che dire-
mo il 9 febbraio nella manifesta-
zione di Cgil, Cisl, Uil a Roma. 
Bisognerebbe davvero marcia-
re insieme, sindacati, imprese e 
società civile in nome di questi 
obiettivi, per assumere il tema 

del lavoro e della sua sicurezza 
come la "questione nazionale" 
su cui misurare la reale e concre-
ta volontà ed attenzione della 
politica ai problemi dei cittadi-
ni e dei più deboli, attraverso 
norme legislative chiare, con le 
giuste garanzie della contratta-
zione, con più partecipazione e 
protagonismo  dei  lavoratori  
nelle scelte delle imprese. Que-
sto è il modello che vuole la Ci-
sl. Anche la digitalizzazione e 
le nuove tecnologie andrebbe-
ro governate e messe al servizio 
di migliori condizioni nel mon-
do del lavoro. È evidente che le 

imprese grandi e piccole sono 
chiamate oggi ad un ruolo di 
grande responsabilità. Dovreb-
bero investire in nuovi macchi-
nari più sicuri, rendere i luoghi 
di lavoro sempre meno vulnera-
bili agli incidenti. Ma anche il 
sindacato deve fare di più: de-
nunciare gli appalti al ribasso, 
l’eccesso di esternalizzazioni, 
pretendere il rispetto integrale 
di tutte le norme sulla sicurez-
za. C’è bisogno di vincoli seri, 
di discutere sui carichi eccessi-
vi di lavoro e di straordinari, 
contrattare il lavoro festivo e do-
menicale, eliminare o ridurre 
al minimo i rischi per la salute. 
Dobbiamo farlo per Eros e per 
tutti quei lavoratori che credo-
no ancora nelle potenzialità del 
nostro paese, nel valore unifi-
cante del lavoro e della dignità 
della persona.

*Segretaria Generale Cisl 

La morte di Eros, operaio di 40 anni: 
ma nessuno parla della vera “sicurezza” 
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ANALISI

POI OGNUNO FARÀ 
LE SUE SCELTE 
SU IMMIGRAZIONE, 
ACCOGLIENZA, ASILO 
POLITICO. INTANTO 
C’È UNA EMERGENZA 
CHE NON PUÒ ESSERE 
AGGIRATA: IMPEDIRE 
CHE SI CONTINUI 
A MORIRE 
NEL MEDITERRANEO

PIERO SANSONETTI
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Se affrontassimo da que-
sto punto di vista la que-
stione dei salvataggi  in 

mare dei profughi africani, tut-
to, forse, sarebbe più semplice. 
Salvare una vita umana è un ge-
sto semplice, netto e sublime. 
Salvare una vita, una sola vita, è 
come salvare il mondo intero, 
c’è scritto nel Talmud, che è il 
testo fondamentale della reli-
gione e della cultura ebraica. 
Non è così?
Forse dovremmo partire da qui 
per affrontare senza ideologie e 
senza faziosità o polemiche il 
problema dei profughi nel Me-
diterraneo. Qual è la sostanza 
del problema? Che stiamo assi-
stendo da diversi anni ad un olo-
causto nel Mediterraneo, cioè 
nel nostro mare. In meno di un 
mese ci sono stati più di trecen-
to morti accertati. Se qualcosa 
non cambia rischiamo di arriva-
re a tre o quattromila morti nel 
2019. E’ giusto ragionare sulle 
cause, sui rimedi, sulle strate-
gie. Ma solo dopo esserci detti: 

ora, intanto, salviamoli. Senza 
riserve mentali e con generosi-
tà. Tutti.
I centodiciassette morti di saba-
to non possono non essere una 
pietrata sulle coscienze di tutti. 
L’idea di cercare una polemica 
politica su una sciagura di que-
sto genere è fuori dal mondo. 
Mettiamo da parte le polemi-
che, decidiamo invece di mette-
re in mare un numero sufficien-
te di mezzi in grado di salvare 
tutti. Poi decidiamo tutto il re-
sto: le  politiche migratorie,  i  
permessi di soggiorno, i metodi 
dell’accoglienza, i rapporti con 
l’Europa, le cause della diaspo-
ra. 
Domenica Di Maio e Di Battista 
hanno iniziato una polemica 

con la Francia. Hanno detto che 
è stato ed è il colonialismo fran-
cese la causa della povertà in 
Africa. Sicuramente, in parte, 
lo è. Lo sono stati anche il colo-
nialismo britannico - soprattut-
to - e italiano, spagnolo, porto-
ghese, belga, olandese, tedesco. 
Diciamo europeo. Ogni tanto, 
prima ancora di Di Maio, qual-
cuno aveva già provato a dirlo. 
Tipo i padri comboniani, per 
esempio. Tirandosi addosso le 
ire soprattutto dei settori più xe-
nofobi della politica italiana ed 
europea. Certo che è così, certo 
che la civiltà europea ha un de-
bito immenso con l’Africa, ma 
questo non cambia le cose. E so-
prattutto è difficile far discende-
re da questa constatazione la ri-

chiesta di bloccare l’esodo. Se 
dobbiamo qualcosa, o molto, al-
le popolazioni africane, diamo-
gli qualcosa, direi, e non sbattia-
mogli la porta in faccia indigna-
ti. Non vi pare?
Ma al di là di questa considera-
zione - che riguarda il rapporto 
tra Europa ed Africa e le politi-
che di accoglienza - ora l’urgen-
za  è  fermare  l’Olocausto.  Se  
non lo fermiamo sarà tutta la ci-
viltà europea a pagare un prez-
zo altissimo, di fronte alla sto-
ria. 
E’ inutile costruire grandi pole-
miche su questo. Le responsabi-
lità delle stragi sono molteplici, 
e riguardano tutti i partiti. Gran 
parte dei partiti e dell’opinione 
pubblica italiana ieri ha accolto 

con sollievo la notizia che i libi-
ci erano intervenuti e avevano 
preso a bordo i naufraghi dell'ul-
timo gommone. I naufraghi pe-
rò non erano contenti. Voleva-
no venire in Italia, o in Spagna, 

o andare a Mal-
ta.  Sapevano,  
sanno,  che le  
motovedette li-
biche li avreb-
bero  portati  
nei  campi  di  
concentra-
mento, dove li 
aspettano mol-
te sofferenza e 
forse la morte.
E’ colpa di Sal-
vini, tutto que-

sto? Certo non solo di Salvini. Il 
precedente governo non ha fat-
to molto per salvare i naufraghi. 
E la magistratura ha fatto ancor 
meno. 
Non è stato Salvini (che pure se 
ne vanta) ma il governo di cen-
trosinistra e la magistratura a 
scacciare dal Mediterraneo le 
navi del soccorso. Le famose 
Ong. E dunque non è il caso che 
nessuno accenda uno scontro 
ideologico. Ora diciamo solo: 
c’è una emergenza umanitaria. 
Interveniamo. Coi mezzi milita-
ri, con la Marina con le Ong. 
Obiettivo: zero morti. Poi ognu-
no deciderà quale politica soste-
nere per i migranti. Restando, 
insieme, fermi all'idea che, co-
munque, una vita è una vita.

IL DUBBIO

Una vita è una vita: se partissimo da qui
e mettessimo da parte le polemiche?

CARLO FUSI

Estrapolare  indicazioni  na-
zionali da un test politico lo-
cale è sempre un azzardo, e 

molto spesso un abbaglio. Per cui 
per le elezioni suppletive in Sarde-
gna dove il seggio grillino è andato 
ad Andrea Frailis, candidato ap-
poggiato del Pd (ma lui dice di 
aver vinto «da indipendente») è 
opportuno  concentrarsi  non  su  
quanto il voto possa rivelare sotto 
il profilo dell’umore della pubbli-
ca opinione, quanto sul dato - che 
non è possibile definire altrimenti 
che agghiacciante - dell’appena 15 
per cento di affluenza. Dei 240 mi-
la elettori potenziali si sono recati 
alle urne meno di 40 mila, con un 
crollo pari a 52 punti rispetto alle 
elezioni  politiche.  Impossibile  
non definire patologica una situa-
zione simile. 
Anche qui meglio fare attenzione 
alle  generalizzazioni  indebite.  
Tuttavia il vento astensionista da 
anni soffia fortissimo nelle consul-
tazioni amministrative (un po’ me-
no alle politiche) e stavolta il dato 
numerico è così rilevante che con-
siderarlo episodico sarebbe fuor-
viante. Perché così tanta disaffe-
zione? Per molti vale il principio 

che si trattava di una elezione ul-
tra parziale, riferita ad un contesto 
isolano ritenuto, a torto o a ragio-
ne, poco significativo. Contro que-
sta valutazione sta il fatto che per 
la tornata elettorale si sono mobili-
tati i big di tutti i partiti, da Di Maio 
e Toninelli per i Cinquestelle, al 
ministro dell’Interno Matteo Salvi-
ni, per finire a Silvio Berlusconi 
che ha addirittura scelto questa oc-
casione per annunciare che si can-
diderà alle europee di fine mag-
gio. Tutto inutile. 
Altra spiegazione è che si trattava 
del seggio a cui ha rinunciato il ve-
lista Andrea Mura, scacciato dal 
MoVimento perché troppo impe-
gnato nelle regate. Per cui il Pd 
avrebbe vinto in virtù della mag-
giore mobilitazione degli elettori 
di  centrosinistra.  Peccato  però  
che, appunto, mentre i big degli al-

tri partiti si sono mobilitati quelli 
Democrat sono rimasti alla fine-
stra. Per cui, seguendo quel filo lo-
gico, la mobilitazione avrebbe sì 
funzionato  però  al  contrario.  Il  
che suona paradossale perfino per 
un elettorato ultra fluido come è di-
ventato quello italiano. 
Tra tante tesi forse non è da esclu-
dere che la gente abbia disertato 
l’appuntamento perché non ritie-
ne di doversi mobilitare per elegge-
re un deputato, rappresentante di 
una istituzione abbondantemente 
screditata, dipinta - non sempre a 
torto, purtroppo - da una consoli-
data pubblicistica come recinto di 
fannulloni,  ribaltonisti  pronti  a  
vendersi al miglior offerente, e di 
cui un giorno si potrà ben fare a me-
no come preconizza Davide Casa-
leggio. 
Meglio la democrazia diretta, allo-
ra: o no? Beh, proviamo a vederla 
esattamente da questo angolo vi-
suale.  E’  all’esame  dell’aula  di  
Montecitorio la proposta grillina 
di cambiare la Costituzione e inse-
rire  il  referendum  propositivo.  
Senza quorum, l’idea inziale. Con 
un quorum del 30 e passa per cen-
to, la controproposta leghista. Con 
la partecipazione almeno del 25 
per cento degli aventi diritto, ossia 
più di 10 milioni di elettori, la me-

diazione avanzata dal costituzio-
nalista pd Stefano Ceccanti e ac-
colta dal M5S. Che succede se alle 
urne di questo tipo di referendum 
ci va il 15 per cento degli elettori? 
Se non c’è quorum, la proposta 
passa. Vorrebbe dire che minoran-
ze ben organizzate - su motivi nobi-
li o meno - potrebbero legiferare 
senza colpo ferire. 
Dunque un quorum è necessario. 
Se poi il 25 per cento sia sufficien-
te, è opinabile. Per una semplicis-
sima ragione: in un contesto di di-
saffezione e di rifiuto della politi-
ca così marcato, che tipo di valuta-
zioni si dovranno fare (e chi le fa-
rà) se e quando la pronuncia delle 
Camere dovesse essere sconfessa-
ta dal voto popolare? La torsione, 
logica prima ancora che politica, è 
che alla fine, per dirimere contra-
sti, comunque dovrebbe pronun-
ciarsi il Parlamento. Ossia esatta-
mente quell’organismo scredita-
to, inutile, inefficace che provoca 
disaffezione. Come accaduto per 
la Brexit, si conferma che per po-
ter funzionare la democrazia diret-
ta ha bisogno che funzioni, prima 
e meglio, quella delegata. L’ammo-
nimento per chi si appresta a modi-
ficare la Costituzione non potreb-
be essere più netto. Anche perché 
viene direttamente dai cittadini. 

Alle urne solo il 15 per cento. Cosa insegna
la Sardegna ai fan della democrazia diretta 

LE RIPERCUSSIONI 
SULL’ADOZIONE 
DEL REFERENDUM 
PROPOSITIVO. 
È SUFFICIENTE 
IL QUORUM DEL 25 
PER CENTO? GIUSTO 
RIFLETTERE SUL 
SEGNALE MANDATO 
DAI CITTADINI 
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