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Delega al Governo per l'emanazione di norme
sulla disciplina delle libere professioni

OnNOREvVOLI CoLLEGHI! — 1. - L'eserci-
zio delle attivita professionali ha formato
costantemente oggetto di specifica disci-
plina da parte dell'ordinamento giuridico
intesa a regolamentare i due aspetti di-
stinti conseguenti alla stessa attivita e
connessi da un lato al profilo pubblici-
stico della organizzazione della profes-
sione secondo sistemi di autonomia e di
autoregolamentazione e da altro lato al
profilo privatistico dei rapporti tra il pro-
fessionista ed il cliente nel quadro piu
generale del contratto d’opera (cosid-
detta locatio operis) e cio al fine fonda-

mentale di assicurare correttezza e re-
golarita di svolgimento del rapporto tra
committente e professionista, discipli-
nando direttamente tale rapporto stabi-
lendone i reciproci diritti e doveri ed il
modo di svolgimento e i relativi presup-
posti attraverso una disciplina « sogget-
tiva » del professionista ed il suo assogget-
tamento a regole di comportamento, nel
contempo prevedendo gli organi di rappre-
sentanza e di gestione delle categorie pro-
fessionali riconosciuti come enti pubblici a
formazione spontanea con potere di auto-
noma disciplina della categoria.
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In concreto, peraltro, la disciplina
delle professioni intellettuali non & avve-
nuta secondo principi generali validi per
il tipo di rapporto ma piu specificata-
mente con riferimento a problemi setto-
riali di categoria, venendosi di volta in
volta con riferimento alle diverse catego-
rie professionali a stabilire i principi or-
ganizzatori (profilo pubblicistico) e di
disciplina del relativo rapporto professio-
nale (rapporto interprivatistico). In ef-
fetti, anche se esistono nel nostro ordina-
mento regole generali inerenti al tipo di
rapporto (tali ad esempio le disposizioni
degli articoli 2232-2238 del codice civile,
la normativa di cui alla legge 23 novem-
bre 1939, n. 1815, relativa all’esercizio
della professione in forma associata ed il
decreto legislativo luogotenenziale 23 no-
vembre 1944, n. 382, sulla riorganizza-
zione degli organi rappresentativi delle
categorie professionali), ¢ indubbio che la
parte fondamentale della disciplina di
ciascuna categoria professionale (sia pub-
blica che privata) si ritrova essenzial-
mente nello specifico ordinamento della
categoria e nella naturale evoluzione di
esso, sia in sede legislativa sia piu spesso
in via interpretativa da parte della giuri-
sprudenza di carattere ordinario e « do-
mestico ». D’altro canto l'evoluzione dei
tempi e la prospettazione dei nuovi pro-
blemi che sono emersi a seguito di esi-
genze nuove determinate dalla sempre
maggiore evoluzione della tecnologia e
dalla conseguente trasformazione della
posizione del professionista nell’ambito di
una moderna societa industriale, hanno
ormai reso obsoleti molti degli ordina-
menti professionali a suo tempo emanati,
mentre con progressivita i nuovi principi
e le nuove esigenze tendono a mano a
mano ad affermarsi.

2. - Le riflessioni svolte nel precedente
paragrafo sono di fondamentale impor-
tanza per l'analisi dei problemi e delle
prospettive inerenti alla futura disciplina
delle libere professioni.

Da un lato, infatti, appare ormai im-
prescindibile specie con riferimento alle
professioni tradizionali, la regolamenta-
zione delle quali risale a tempi meno re-

centi, un deciso e completo intervento del
legislatore per il riordinamento delle rela-
tive discipline al fine di tenere conto del-
I'esperienza maturata nel corso di molti
anni e della necessita di dare soddisfa-
zione adeguata alle nuove esigenze che
proprio nel corso di questi anni sono ve-
nute emergendo. D’altro canto, nel qua-
dro di una riforma del settore delle libere
professioni si palesa di fondamentale im-
portanza un ripensamento della relativa
problematica che venga effettuato non
con specifici riferimenti categoriali ma
nel quadro di una valutazione intercate-
goriale del settore in modo da poter rea-
lizzare nei limiti del possibile un inter-
vento organico ed unificante che si attui
attraverso la previsione di una disciplina
che non attenga a questa o a quella sol-
tanto delle varie categorie professionali
ma ponga innanzi tutto i principi ed i
criteri ispiratori del settore della libera
professione.

In questa prospettiva si inquadra, ap-
punto, la proposta di legge-quadro per la
disciplina delle libere professioni, una
proposta che si presenta come legge de-
lega al Governo per la disciplina generale
del settore prevedendo l'intervento regola-
mentare della pubblica amministrazione
per la integrazione della normativa con i
criteri categoriali. Il ricorso allo stru-
mento della delega legislativa si spiega,
innanzi tutto, con il rilievo del carattere
particolarmente tecnico della disciplina la
cui elaborazione richiede una visione uni-
taria della problematica (anche attra-
verso una continua ed informale consulta-
zione delle categorie interessate) formu-
lando i criteri ispiratori della riforma che
dovranno essere concretamente realizzati
dalla legge delegata. La legge, che risul-
tera emanata dal Governo, dovra poi
avere il carattere di disciplina quadro del
settore, destinata ad essere integrata per
le singole professioni da una disciplina di
carattere amministrativo per quanto con-
cerne la regolamentazione delle profes-
sioni gia esistenti nei vari settori (al fine
dell’adeguamento della precedente norma-
tiva destinata ad essere caducata), la re-
golamentazione delle professioni nuove
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che vengano in futuro ad essere ricono-
sciute per legge e le modificazioni degli
ordinamenti professionali, sia di nuova
individuazione sia gia esistenti, che appa-
rissero in futuro necessarie: la delegifica-
zione, che in questo modo viene intro-
dotta nel settore professionale, ¢ apparsa
di fondamentale rilievo quale strumento
di evoluzione del sistema del nostro ordi-
namento giuridico, realizzando ad un
tempo il criterio dell’assoggettamento del
settore alla disciplina legislativa (ap-
punto quella della legge-quadro) e della
sua pit semplice e rapida evoluzione in
funzione delle nuove esigenze (come si
potra verificare attraverso l'intervento re-
golamentare di carattere attuativo dei
principi della legge-quadro).

3. - Nella prospettiva in tal modo deli-
neata possono essere illustrati i criteri
direttivi contenuti nella proposta di
legge-delega per l'esercizio del potere le-
gislativo delegato da parte del Governo,
criteri che in definitiva risulteranno es-
sere i principi ispiratori della disciplina
del settore delle libere professioni.

3.1. - Compito del legislatore delegato
sara, innanzitutto, quello di « realizzare
un’organica sistemazione dell’ordinamento
delle professioni intellettuali » (articolo
1, lettera a) e cid0 dovra avvenire con
riferimento sia alle professioni gia esi-
stenti sia con riferimento alle nuove
espressioni professionali conseguenti alla
evoluzione della tecnica ed all’afferma-
zione delle nuove esigenze produttive e di
sviluppo di una societd moderna: il pro-
blema fondamentale che in questo settore
si porra al legislatore delegato ¢ in defi-
nitiva quello della individuazione e preci-
sazione dei rispettivi settori di attivita
superando tutti i problemi che in passato
si sono posti tra le diverse categorie pro-
fessionali anche di carattere affine, per le
quali dovra assolutamente evitarsi la pro-
spettazione di controversie di esclusivita
o concorrenza delle competenze professio-
nali che dovranno essere regolamentate in
modo sicuro con riferimento alla effetti-
vita della preparazione professionale nel
settore anche secondo criteri di concor-
renza, ed individuando con la stessa pre-

cisione ed incontestabilita i settori di
competenza professionale delle categorie
di recente emergenza (compito che, an-
che dopo l'approvazione della legge-qua-
dro, sara sempre di competenza del po-
tere legislativo nell’esercizio della fun-
zione istituzionale prevista dalla succes-
siva lettera m) dell’articolo 1).

3.2. - La tutela pubblicistica del com-
mittente si attua nella disciplina generale
della libera professione attraverso la qua-
lificazione dell’ammissione alla categoria
al fine di assicurare che l'attivita profes-
sionale possa essere svolta solo da sog-
getti effettivamente ad essa abilitati in
quanto in possesso delle relative capacita
professionali (articolo 1, lettera b): que-
sto intervento, nell'impostazione della
legge-quadro, si deve attuare da un lato
mediante la individuazione dei titoli di
studio di tipo accademico tali da costi-
tuire la base per l'ingresso nel settore
professionale e da altro punto di vista
superando problemi sorti in passato con
riferimento ai cosiddetti titoli di studio
accademici di carattere abilitante, con la
previsione in ogni caso di un esame di
Stato di tipo abilitante del quale per cia-
scuna categoria professionale dovranno
essere determinati i presupposti di am-
missione, i caratteri e le modalita di svol-
gimento con riferimento appunto all’esi-
genza sostanziale che deve essere rea-
lizzata e secondo il criterio generale di
prevedere in ogni caso un adeguato pe-
riodo di effettiva pratica professionale
come strumento fondamentale per 1'acqui-
sizione della relativa preparazione.

3.3. - Carattere fondamentale viene ri-
conosciuto alla fissazione dei criteri per
la individuazione delle incompatibilita tra
le varie professioni e tra attivita profes-
sionale e attivita di altro tipo (articolo
1, lettera ¢) trattandosi di un problema
di essenziale rilievo generale per la defi-
nizione del professionista nella societa
moderna, problema che impone evidenti
« scelte di campo » in relazione al settore
professionale e che specialmente per
quanto attiene alle cosiddette professioni
di prima fascia (laureati e settori di atti-
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vita di fondamentale rilievo nello svi-
luppo economico della societa) pud com-
portare la fissazione di criteri particolar-
mente rigorosi ed esclusivi nel quadro del
riconoscimento della posizione direttiva
ed organizzativa di una autonoma strut-
tura facente capo al professionista che ne
¢ il titolare: a questo problema si ricol-
lega necessariamente l'aspetto del tipo di
organizzazione della struttura professio-
nale relativo all’esercizio della professione
in forma singola o in forma associata,
con particolare riferimento alla posizione
di coloro che nella struttura professionale
non assumono rilievo di titolare, mentre
una disciplina autonoma si deve in que-
sta prospettiva delineare con riferimento
agli uffici costituiti presso enti pubblici e
privati per lo svolgimento di attivita so-
stanzialmente professionale nell’esclusivo
interesse dell’ente.

34. - La proposta di legge-quadro riaf-
ferma in via di principio « I'autonomia di
gestione delle varie professioni attraverso
Pattivita degli ordini e/o collegi professio-
nali » (articolo 1, lettera d), che possono
essere assoggettati a controlli da parte
dell'amministrazione dello Stato assicu-
rando pero la realizzazione del principio
di autonomia di gestione anche in consi-
derazione della necessita di disciplina dif-
ferenziata dei controlli sugli organi in
considerazione delle diversita strutturali
dei vari settori professionali. In partico-
lare tale autonomia, oltre che essere af-
fermata in via di principio, trova con-
creta esplicitazione nei criteri dettati
dalla legge delega come basi della regola-
mentazione comune a tali organi (arti-
colo 1, lettera g) con riferimento a
quanto concerne:

a) organizzazione periferica e nazio-
nale e sua costituzione;

b) composizione degli organi di ge-
stione e loro durata in carica;

¢) contribuzione degli iscritti e am-
ministrazione del patrimonio e delle en-
trate;

d) costituzione degli organi di ge-
stione secondo criteri democratici idonei
ad assicurare una effettiva rappresentanza
delle minoranze;

e) determinazione delle competenze
specifiche degli organi di gestione e dei
criteri da osservare nell’esercizio delle re-
lative funzioni pubbliche;

f) precisazione dei rapporti tra or-
gani periferici e centrale con specifico ri-
ferimento al regime giuridico degli atti di
specifica competenza coordinando le rela-
tive forme di impugnazione degli atti con
i principi costituzionali in tema di giuri-
sdizione.

3.5. - C’¢, poi, una serie di disposizioni
che dovranno. essere comuni alle varie
professioni e che dovranno servire a tute-
lare da un lato la posizione del professio-
nista nell’ambito della categoria di appar-
tenenza e nei confronti dei cittadini che
si avvalgono della sua attivita e d'altro
canto, concretando regole precise e sicure
da osservare nell’esercizio dell’attivita, co-
stituiscono la migliore garanzia per il cit-
tadino committente del regolare adempi-
mento dell'incarico affidato. Tali, dal
primo punto di vista, le disposizioni di-
rette a « determinare i criteri per l'ac-
cesso alle professioni ed i requisiti per
l'iscrizione all’albo professionale, preci-
sando, altresi le forme e le modalita di
controllo dell’attivita professionale anche
ai fini dell’esercizio del potere discipli-
nare da attribuire agli organi di gestione
assicurando sempre la garanzia di difesa
dell'incolpato, stabilendo per quanto pos-
sibile in modo specifico gli obblighi ed i
doveri gravanti sul professionista e limi-
tando al massimo il carattere discrezio-
nale del controllo su di esso svolto » (ar-
ticolo 1, lettera h); tali, in relazione al
secondo profilo accennato, le disposizioni
con le quali verranno fissati « criteri uni-
voci e precisi per la determinazione delle
tariffe professionali e per l'individuazione
dei principi deontologici ai quali deve
ispirarsi l'attivita professionale » (arti-
colo 1, lettera e) (criterio quest’ultimo
di importanza fondamentale anche per il
professionista, costituendo strumento per
la sua sottrazione al generico potere di
vigilanza  dell'organo  rappresentativo
della professione, che dovra invece atte-
nersi a criteri specifici e di preventiva
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conoscenza da parte degli interessati),
nonché la disposizione fondamentale in-
tesa ad «assicurare leffettiva liberta di
esercizio professionale, anche attraverso
una adeguata disciplina del segreto » (ar-
ticolo 1, lettera f) in modo tale da supe-
rare inconvenienti assai gravi determina-
tisi in passato in connessione con il carat-
tere limitato della disciplina di talune
professioni per le quali manca nell’'ordina-
mento giuridico il riconoscimento del di-
ritto ad eccepire il segreto professionale.
3.6. - Ultimo riferimento di fondamen-
tale importanza per la qualificazione
delle varie categorie professionali e dei
relativi organi rappresentativi attiene da
un lato alla tendenza a « disciplinare or-
ganicamente i procedimenti amministra-
tivi di pertinenza degli organi di gestione
della professione secondo criteri uni-
formi » (articolo 1, lettera i) e d’altro
canto alla affermata necessita di « preve-
dere forme di coordinamento e di colla-
borazione tra le varie professioni per la
tutela degli interessi comuni ed assicu-
rare la partecipazione degli organi profes-
sionali alle attivita pubbliche (ammini-
strative e legislative) di specifico inte-
resse professionale » (articolo 1, lettera
I): il carattere di ente pubblico partecipe
della pubblica amministrazione, che viene
in tal modo ribadito con riferimento agli
organi di gestione della professione, com-
porta evidentemente da un lato la regola-
mentazione della attivita di competenza
di questi enti secondo i criteri della pro-
cedura di formazione e di regime degli
atti amministrativi, superando cosi la
confusione e le lacune delle normative
vigenti in parte carenti del tutto di una
tale disciplina o ispirati a principi propri
di settori diversi da quello dell’attivita di
pubblica amministrazione; d’altro canto il
riconosciuto carattere di enti pubblici de-

gli organi di rappresentanza delle catego-
rie professionali investiti della specifica
tutela di interessi di carattere pubblico
comporta necessariamente la considera-
zione di tale posizione da parte dell’ordi-
namento nel quadro della possibile e ne-
cessitata collaborazione degli organi pro-
fessionali allo svolgimento di ogni attivita
di interesse pubblico (di carattere sia
amministrativo che legislativo) della
quale in momenti successivi si palesi la
necessita per la migliore tutela della col-
lettivita con riferimento agli aspetti in tal
modo evidenziati.

4. - La delega legislativa dovra essere
esercitata entro 180 giorni dalla entrata
in vigore della legge delega con l’emana-
zione della legge-quadro (articolo 2),
mentre al Governo é dato un ulteriore
termine di due mesi data di entrata in
vigore della legge-quadro per procedere
con atto amministrativo all’adeguamento
degli specifici ordinamenti professionali
alle disposizioni ed ai principi contenuti
nella disciplina generale (articolo 3,
comma 1). I tempi, piuttosto ristretti in
quanto manifestazione dell’esigenza di
una rapida attuazione della riforma degli
ordinamenti professionali, dovranno es-
sere integralmente rispettati anche per
quanto concerne la fase amministrativa
di adeguamento della disciplina dei sin-
goli ordinamenti professionali ai principi
generali, discendendo altrimenti in modo
automatico dal mancato adeguamento la
caducazione delle discipline specifiche vi-
genti e l'assoggettamento del settore
esclusivamente alle disposizioni della
legge-quadro (articolo 3, comma 2) (il
che, se pud essere positivo dal punto di
vista della unitarieta di disciplina, pone
indubbiamente problemi non irrilevanti
per quanto attiene alla completezza della
regolamentazione del settore).
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ART. 1.

1. I Governo della Repubblica & dele-
gato ad emanare, entro centottanta giorni
dalla data di entrata in vigore della pre-
sente legge, norme aventi valore di legge
ordinaria per la disciplina-quadro delle
professioni intellettuali.

2. Le norme delegate dovranno atte-
nersi ai seguenti principi e criteri diret-
tivi:

a) realizzare un’organica sistema-
zione dell’ordinamento delle professioni
intellettuali, con riferimento sia ai settori
di attivita gia individuati sia ai settori di
pitt recente evidenza anche in relazione
agli sviluppi tecnologici e sociali, preve-
dendo per ciascuna categoria la determi-
nazione del rispettivo settore di attivita;

b) assicurare per ciascuna profes-
sione intellettuale 1'accesso previo conse-
guimento del relativo titolo di studio ac-
cademico e dopo il superamento di un
esame di Stato di abilitazione da soste-
nere dopo lo svolgimento di un periodo
di effettiva pratica professionale;

¢) disciplinare la materia delle in-
compatibilita tra le varie professioni e tra
attivita professionale e attivita di altro
tipo (lavoro subordinato, esercizio del
commercio, incarichi e funzioni pubbli-
che), prevedendo per le attivita professio-
nali lo svolgimento sia in forma singola
sia in forma associata, distinguendo que-
st'ultima ipotesi dalle societa professio-
nali, e prevedendo una particolare regola-
mentazione per gli uffici costituiti presso
enti pubblici e privati per lo svolgimento
di attivita sostanzialmente professionale;

d) assicurare l'autonomia di ge-
stione delle varie professioni attraverso
Pattivita degli ordini e collegi professio-
nali e disciplinare organicamente i con-
trolli riservati alla amministrazione dello
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Stato sugli organi di gestione delle pro-
fessioni, distinti secondo i vari tipi pro-
fessionali;

e) dettare criteri univoci e precisi
per la determinazione delle tariffe profes-
sionali e per l'individuazione dei principi
deontologici ai quali deve ispirarsi l'atti-
vita professionale;

f) assicurare leffettiva liberta di
esercizio professionale, anche attraverso
una adeguata disciplina del segreto;

g) disciplinare organicamente gli or-
gani di gestione autonoma delle profes-
sioni stabilendo regole comuni per quanto
concerne:

1) organizzazione periferica e na-
zionale e sua costituzione;

2) composizione degli organi di
gestione e loro durata in carica;

3) contribuzione degli iscritti e
amministrazione del patrimonio e delle
entrate;

4) costituzione degli organi di ge-
stione secondo criteri democratici idonei
ad assicurare una effettiva rappresentanza
delle minoranze;

5) determinazione delle compe-
tenze specifiche degli organi di gestione e
dei criteri da osservare nell’esercizio delle
relative attivitd in modo da assicurare
una piena trasparenza nell'esercizio delle
relative funzioni pubbliche;

6) precisazione dei rapporti tra
organi periferici e centrale con specifico
riferimento al regime giuridico degli atti
di specifica competenza coordinando le
relative forme di impugnazione degli atti
con i principi costituzionali in tema di
giurisdizione;

h) determinare i criteri per l’accesso
alle professioni ed i requisiti per l’iscri-
zione all’albo professionale, precisando al-
tresi le forme e le modalita di controllo
dell’attivita professionale anche ai fini
dell’esercizio del potere disciplinare da
attribuire agli organi di gestione assicu-
rando sempre la garanzia di difesa del-
l'incolpato, stabilendo per quanto possi-
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bile in modo specifico gli obblighi ed i
doveri gravanti sul professionista e limi-
tando al massimo il carattere discrezio-
nale del controllo su di esso svolto;

i) disciplinare organicamente i pro-
cedimenti amministrativi di pertinenza
degli organi di gestione della professione,
secondo criteri uniformi;

) prevedere forme di coordinamento
e di collaborazione tra le varie profes-
sioni per la tutela degli interessi comuni
ed assicurare la partecipazione degli or-
gani professionali alle attivita pubbliche
(amministrative e legislative) di speci-
fico interesse professionale;

m) stabilire criteri per l'estensione
della disciplina della legge quadro alle
nuove professioni la cui determinazione
venga effettuata in sede legislativa, preve-
dendo che la concreta regolamentazione
di esse venga disposta con atti ammini-
strativi e che nello stesso modo vengano
approvate le modificazioni degli specifici
ordinamenti professionali sia di nuova in-
dividuazione, sia gia esistenti che si ren-
dessero in futuro necessarie.

ART. 2.

1. Le norme delegate di cui all’articolo
1 sono emanate con decreto del Presi-
dente della Repubblica, su proposta del
Presidente del Consiglio dei ministri, su
deliberazione del Consiglio dei ministri,
previo parere delle competenti Commis-
sioni parlamentari.

2. Qualora il parere previsto nel
comma | non sia espresso nel termine di
quarantacinque giorni dalla data di rice-
vimento della richiesta, si provvede
ugualmente all’emanazione dei decreti de-
legati.

ART. 3.

1. Entro due mesi dalla data di en-
trata in vigore dei decreti delegati di cui
all’articolo 2, si provvedera, con decreto
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del Presidente del Consiglio dei ministri
emanato su proposta del Ministro compe-
tente per materia, all'adeguamento degli
specifici ordinamenti professionali alle di-
sposizioni ed ai principi contenuti nei de-
creti delegati.

2. Decorso il termine indicato nel
comma 1, cessano di avere efficacia le
disposizioni degli specifici ordinamenti
professionali che non abbiano formato og-
getto di adeguamento ed i relativi ordina-
menti professionali sono regolati appli-
cando esclusivamente la disciplina dei de-
creti delegati.



