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Causa C-438/22

Sintesi della domanda di pronuncia pregiudiziale ai sensi dell’articolo 98,
paragrafo 1, del regolamento di procedura della Corte di giustizia

Data di deposito:
4 luglio 2022
Giudice del rinvio:
Sofiyski rayonen sad (Tribunale distrettuale di Sofia, Bulgaria)
Data della decisione di rinvio:
4 luglio 2022
Ricorrente:
«Em akaunt BG» EOOD
Resistente:

Zastrahovatelno aktsionerno druzhestvo «Armeets» AD

Oggetto del procedimento principale

Verificadella decisione'sulle spese, in seguito alla riduzione, da parte del giudice,
dell’importo degli onoragi d*avvocato richiesti — che rappresentano una parte delle
spese, perché erano eccessivi

Oggetto,e fondamento giuridico della domanda di pronuncia pregiudiziale

Vincelo dei giudici nazionali, in caso di riduzione degli onorari d’avvocato di una
delle parti, a un tariffario di onorari d’avvocato minimi stabilito da un ordine
forense a cui gli avvocati sono iscritti per legge

Articolo [267, primo comma], TFUE

Questioni pregiudiziali

1)  Se larticolo 101, paragrafo 1, TFUE, inteso nel senso della sentenza
pronunciata nelle cause riunite C-427/16 e C-428/16, CHEZ Elektro Bulgaria,
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debba essere interpretato nel senso che i giudici nazionali possono disapplicare
una normativa nazionale in base alla quale il giudice non € autorizzato a imporre
alla parte soccombente il pagamento di spese relative a onorari d’avvocato in
misura inferiore a un importo minimo stabilito in un regolamento adottato
unicamente da un ordine professionale di avvocati, quale il Consiglio superiore
dell’ordine forense (Bulgaria), qualora tale normativa non si limiti al
conseguimento di obiettivi legittimi, in particolare non solo nei confronti delle
parti contraenti, ma anche rispetto a terzi che potrebbero essere condannati al
pagamento delle spese del procedimento.

2) Se larticolo 101, paragrafo 1, TFUE, inteso nel senso della sentenza
pronunciata nelle cause riunite C-427/16 e C-428/16, CHEZ Elektro, Bulgaria,
debba essere interpretato nel senso che gli obiettivi legittimi_ che giustificano
I’applicazione di una normativa nazionale in base alldyquale 1lhgiudice non ¢
autorizzato a imporre alla parte soccombente il pagamento“di spese ‘relative a
onorari d’avvocato in misura inferiore a un imperto “minimoystabilito in un
regolamento adottato da un ordine professionale di“awwocati,, quale“il’ Consiglio
superiore dell’ordine forense (Bulgaria), debbane essete considetati come fissati
per legge e il giudice possa disapplicare la normativa nazignalesse non accerta che
nel caso specifico detti obiettivi vengono“eltrepassati, 0.'se si debba piuttosto
considerare che la normativa nazionaleyé inapplicabile”se non si accerta il
raggiungimento di tali obiettivi.

3) A quale parte spetti, ‘@i ‘sensi, dell*articolo” 101, paragrafo 1, TFUE, in
combinato disposto con l’articolo"2 delregolamento (CE) n. 1/2003, provare, in
un procedimento di diritto.eivile in“cui la"parte soccombente é condannata alle
spese, D’esistenza ,disun interesse legittimo e la proporzionalita del suo
perseguimento da parte di@n regolamento adottato da un ordine professionale di
avvocati in merite, all’importo piusbasso possibile degli onorari d’avvocato, nel
caso in cui venga‘tichiestasunadriduzione per compenso eccessivo: se alla parte
che chiede “la condanna.alles spese o alla parte soccombente che chiede di
diminuire gli onorart:

4) W, Se Ratticolo, 101, paragrafo 1, TFUE, inteso nel senso della sentenza
pronunciata ‘nellegCause riunite C-427/16 e C-428/16, CHEZ Elektro Bulgaria,
debbanessere interpretato nel senso che un’autorita statale quale la Narodnoto
sabranic\y(Assemblea nazionale, Bulgaria), allorché delega 1’adozione di tariffe
minime mediante regolamento a un ordine professionale di avvocati, debba
indicare “ espressamente metodi specifici in base ai quali determinare la
proporzionalita della restrizione, o se si debba attribuire all’ordine il compito di
discuterli in sede di adozione del regolamento (per esempio nella motivazione
della bozza o in altri documenti preparatori), e se il giudice debba eventualmente,
qualora tali metodi non siano tenuti in considerazione, rifiutare 1’applicazione del
regolamento, senza verificare in concreto gli importi, e se la presenza di un esame
motivato di detti metodi sia sufficiente per presumere che il regolamento si limita
a quanto necessario per il conseguimento degli obiettivi legittimi stabiliti.
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5) In caso di risposta negativa alla quarta questione: se 1’articolo 101, paragrafo
1, TFUE, inteso nel senso della sentenza pronunciata nelle cause riunite C-427/16
e C-428/16, CHEZ Elektro Bulgaria, debba essere interpretato nel senso che un
giudice debba valutare gli obiettivi legittimi che giustificano 1’applicazione di una
normativa nazionale in base alla quale il giudice non e autorizzato a imporre alla
parte soccombente il pagamento di spese relative a onorari d’avvocato in misura
inferiore a un importo minimo stabilito in un regolamento adottato da un ordine
professionale di avvocati, quale il Consiglio superiore dell’ordine forense
(Bulgaria), nonché la loro proporzionalita alla luce degli effetti sull’importo
concretamente previsto nella specie, e rifiutare di applicare detto tmporto se
supera quanto necessario per il conseguimento degli obiettivig0 se il giudice
debba analizzare in linea di principio la tipologia dei criteriy previstiynel
regolamento per la determinazione di un importo e il moda M eul si.mantfestano,
e disapplicare la regola in esame qualora accerti che “in ‘determinati casi essi
possono eccedere quanto necessario per il conseguimento degliobiettivi.

6) Se, considerando come interesse legittimo ‘perseguitoy congli onorari
d’avvocato minimi la garanzia di prestazioni diyservizi giuridiei,di alta qualita,
I’articolo 101, paragrafo 1, TFUE consentasche ghi,impaorti minimi siano fissati
solo sulla base del tipo di procedimento{(oggetto,della eontroversia), dell’interesse
materiale nella causa e, in parte, del numero di‘sedute tenute, senza tener conto di
altri criteri, tra cui la sussistenza di tina certa,complessita sotto il profilo fattuale,
la normativa nazionale e internazionale applicabile, ecc.

7)  Se larisposta alla quinta,questione,¢ che il giudice nazionale deve verificare
specificamente per ciascun“proeessosse gli-obiettivi legittimi della garanzia di
un’assistenza legale efficace possane giustificare 1’applicazione della disposizione
giuridica relativa all’importo minimo-degli onorari, quali siano i criteri in base ai
quali il giudice deve valutare,la proporzionalita dell’importo minimo degli onorari
nel caso specifico, “se\ritienegdche un importo minimo sia disciplinato con
I’ obiettivendizgarantire,a Tivello nazionale un’assistenza legale efficace.

8) ¢ "Se Particoloy 101} paragrafo 1, TFUE, in combinato disposto con I’articolo
47,terzo ecomma, dellaCarta dei diritti fondamentali, debba essere interpretato nel
senso'che, nel valutare la settima questione, occorra tener conto di una normativa
approvata, dalpotere esecutivo sugli onorari che lo Stato deve riconoscere agli
avvecatiynominati d’ufficio, onorari che costituiscono, in virtu di un rimando
legislativo, I’importo massimo per il rimborso alla parte vittoriosa rappresentata in
giudizio'da un consulente giuridico.

9) Se I’articolo 101, paragrafo 1, TFUE, in combinato disposto con 1’articolo
47 della Carta dei diritti fondamentali, debba essere interpretato nel senso che, nel
valutare la settima questione, il giudice nazionale debba indicare un importo degli
onorari che sia sufficiente al conseguimento dell’obiettivo di garantire
un’assistenza legale di alta qualita e che esso deve confrontare con quello
risultante dalla normativa, spiegando 1 motivi per I’importo che ha fissato facendo
uso della sua discrezionalita.
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10) Se I’articolo 101, paragrafo 2, TFUE, in combinato disposto con i principi di
effettivita dei mezzi procedurali nazionali e del divieto di abuso del diritto, debba
essere interpretato nel senso che un giudice nazionale, qualora accerti che una
decisione di un’associazione di imprese viola 1 divieti di restrizione della
concorrenza fissando tariffe minime per i suoi membri senza che sussistano motivi
validi per ammettere un’ingerenza del genere, sia tenuto ad applicare le tariffe
minime stabilite in tale decisione in quanto esse riflettono i prezzi effettivi di
mercato dei servizi cui la decisione si riferisce, visto che tutte le persone che
prestano il servizio di cui trattasi sono tenute all’adesione a tale associazione.

Disposizioni di diritto dell’Unione e giurisprudenza richiamate
Articolo 101, paragrafi 1 e 2, TFUE
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, articelo 47

Regolamento (CE) n. 1/2003 del Consiglio, del 16 dicembres2002, concernente
I’applicazione delle regole di concorrenza di cui agli articolin81 €82 del trattato,
articolo 2

Sentenza del 23 novembre 2017, CHEZ Elektro,Bulgaria; cause riunite C-427/16
e C-428/16, EU:C:2017:890

Disposizioni nazionali richiamate

Konstitutsia na Republika Bulgaria (Costituzione della Repubblica di Bulgaria),
articoli 121, 122, 124¢ 134

Grazhanski pretsesualen ‘kodeks®(Codice di procedura civile, in prosieguo: il
«GPK»), articoli78,'162,248;,280 e 288

Zaken zasadvokatura (legge sull’ordine forense, in prosieguo: lo «ZAdvy), articoli
36,38, 143118, 12%e 132

Zakon “za otgovornostta na darzhavata i obshtinite za vredi (legge sulla
responsabilita‘per danni dello Stato e dei Comuni), articoli 1 e 5

Zakon'za pravnata pomosht (legge sul gratuito patrocinio), articoli 6, 37 e 39

Naredba No 1 ot 9 yuli 2004 g. na Visshia advokatski savet za minimalnite
razmeri na advokatskite vaznagrazhdenia (regolamento n.1 del Consiglio
superiore dell’ordine forense, del 9 luglio 2004, sugli importi minimi degli onorari
d’avvocato, in prosieguo: I’«dNMRAV» o regolamento del Consiglio superiore
dell’ordine), articoli2 e 7 e §§ 2ae 3

Naredba za zaplashtaneto na pravnata pomosht (regolamento sull’accesso al
gratuito patrocinio), articolo 25 e § 2
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Tarifa za darzhavnite taksi, koito se sabirat ot sadilishtata po Grazhdanski
protsesualen kodeks (tariffario per le spese addebitate dai giudici in conformita
del codice di procedura civile), articoli 1 e 3

Sentenze del Varhoven administrativen sad (Corte suprema amministrativa,
Bulgaria; in prosieguo: il «VAS») n. 5485, del 2 maggio 2017, e n. 5419, dell’8
maggio 2020, decisione interpretativa del VAS n. 1, del 15 marzo 2017, sentenze
del VAS n. 422, del 13 gennaio 2021, n. 4406, del 14 aprile 2020, e n. 14894, del
2 dicembre 2020, ordinanza del VAS n. 875, del 22 gennaio 2018, ordinanze del
Varhoven kasatsionen sad (Corte suprema di cassazione, Bulgaria; in presieguo: il
«VKS») n. 199, dell’11 maggio 2022, n. 437, del 12 dicembre 2018, n. 1383del 15
marzo 2021, e n. 28, del 21 gennaio 2022.

Nel diritto processuale civile bulgaro la questione delle, spese viene definita“in
base all’importo concreto stabilito nella decisione che conglude il procedimento.
In seguito non si puo statuire nuovamente su tale puntos Avdifferenza della
decisione sulle domande principali, che non puo essere medificatasdallo stesso
giudice, ’articolo 248 del GPK consente la rettifica di errori e negligenze da parte
dello stesso giudice, quale condizione per unsuccessivo ricorso.

L’articolo 78 del GPK dispone che le spese sostenute dalla parte vittoriosa siano
imputate alla parte soccombente. ddna parte,delle, spese € costituita dagli onorari
d’avvocato, che la parte soccembente*timbotsa unicamente se il pagamento ¢
comprovato. L’articolo 78, paragrafe, 5, del, GPK¥prevede la possibilita di ridurre
tale importo, unicamente peg, quanto wiguarda gli onorari d’avvocato, se tra le
spese necessarie per lagdifesa imngiudizio exgli importi effettivamente pagati dalla
parte vittoriosa non ‘sussiste, un,_nessozcausale. In tal modo si impedisce che
vengano trasferite spesetil€ui importo e stato fissato a un livello troppo elevato
senza ’intervente del, ‘debitore effettivo, senza esaminare il motivo concreto
(generosita, abusopeec. )y, Ihgiudice puo procedere a una riduzione del genere solo
dietro tempestiva'domanda della parte soccombente. Ai sensi di tale disposizione,
il giudice puo vidurre ghi,onerari all’importo minimo, tuttavia, qualora si tratti di
una causacomplessa sotto'il profilo fattuale o giuridico, puo anche non ridurre gli
onorari Oy, fissarli, a“un importo piu elevato dell’importo minimo. Tra il
rappresentante eda parte vittoriosa rappresentata rimane valido 1I’importo pattuito.

Breve,illustrazione dei fatti e del procedimento

L’oggetto essenziale del procedimento principale pendente dinanzi al giudice del
rinvio ¢ un’azione di risarcimento intentata nell’ambito di un’assicurazione ramo
danni dalla «<Em akaunt BG» EOOD (ricorrente) contro la «ZAD Armeets» AD
(resistente) a seguito del furto di un’automobile, per un importo di BGN 16
112,32 e un indennizzo per mora pari agli interessi legali di BGN 1 978,24. Con
sentenza emanata in data 16 febbraio 2022, tali questioni sono state definite (dal
giudice del rinvio) accogliendo in parte le domande avanzate.
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Nella specie la ricorrente era rappresentata da un avvocato che aveva richiesto, gia
nell’atto introduttivo, di riconoscere alla ricorrente gli onorari d’avvocato. Veniva
presentato un contratto relativo al pagamento di onorari per BGN 1 070. Nel
controricorso la convenuta obiettava che detti onorari erano eccessivi.

Durante la prima seduta il processo veniva rinviato. Nell’udienza successiva, dopo
aver ammesso le prove scritte presentate dalle parti e ascoltato una perizia tecnica
sul veicolo, si consentiva un aumento dell’entita del risarcimento richiesto € la
causa veniva portata in deliberazione. Nella stessa seduta le parti presentavano le
loro note spese, in cui la ricorrente rivendicava BGN 723,62 di oneri statali, BGN
125 per la perizia e BGN 1 070 di onorari d’avvocato.

Nella motivazione della sentenza, il giudice del rinvio gosteneva, nella parte
riguardante le spese, che in quel periodo in Bulgaria ‘si poteva ottenere a
condizioni di mercato un’assistenza legale di alta qualita per‘una tatiffa oraria di
BGN 42 e che I’incarico nella specie comportava, seeende la,valutazione del
giudice, circa 23 ore, per cui risultava giustificato un‘enerarie,di,BGN943.

Nella motivazione sulle spese, nella decisione giurisdizionalevadottata dal giudice
del rinvio, si afferma che il giudice, aivsensidell’asticolo, 78, paragrafo 5, del
GPK, in caso di contestazione, riconosce, solo, [a,parte’dégli onorari d’avvocato
effettivamente corrisposta che, insrapporto,allascomplessita della causa, non é
eccessiva. Al termine di tale disposizione viene stabilito che il giudice non puo
riconoscere un importo inferiore, all*importe minimo fissato dall’articolo 36 dello
ZAdv. Ai sensi della sentenza,della, Corte nella causa C-427/16, detta disposizione
violerebbe I’articolo 101, paragrafo 1% TFUE; in combinato disposto con I’articolo
4, paragrafo 3, TUE, se non msulta,necessaria per il conseguimento dell’obiettivo
prefissato. Questo “Collegio ritienenche la fissazione di tariffe minime che
assicurino all’avwocatowunyreddite, che gli consenta di condurre un’esistenza
dignitosa, di mantenere, la, qualita nell’adempimento dei propri impegni e di
potersi tenere aggiornatoy sia, proporzionata rispetto all’obiettivo legittimo di
garantire alla Secieta,prestazioni di servizi di avvocato di alta qualita. Il giudice
delfrinvioystabilisce che la tariffa lorda entro la quale il compenso non risulta
eccessivonehpari @ BGN 42 all’ora. Nella specie, alla prestazione giuridica
qualificata per valutare le prove e il diritto applicabile sono attribuite fino a 5 ore,
alle consultazioni con il cliente 3 ore, alla redazione dell’atto introduttivo ¢ del
parere 12 ore, mentre per gli spostamenti e la partecipazione a due udienze
pubbliche nonché per le attivita successive occorrono circa 3 ore, per cui
’assistenza prestata dev’essere valutata, applicando la tariffa sopra menzionata, in
circa BGN 943.

Poiché la resistente decideva di farsi difendere da un consulente giuridico, il
relativo onorario veniva stabilito nella specie in BGN 201, di cui alla ricorrente
veniva addebitato un importo proporzionale alla parte respinta del suo ricorso.

La sentenza veniva impugnata da entrambe le parti sulla questione
dell’assicurazione, mentre la ricorrente sollevava nel suo ricorso anche la
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questione delle spese. Successivamente la ricorrente presentava anche domanda
per chiedere espressamente una verifica al giudice di primo grado. La ricorrente si
richiama a una decisione del Varhoven kasatsionen sad (Corte suprema di
cassazione, Bulgaria) secondo la quale il giudice sarebbe vincolato agli importi
minimi stabiliti nel regolamento del Consiglio superiore dell’ordine. Anche
I’espressione «limitate a quanto necessario» nella sentenza della Corte non
significherebbe che non si possa superare I’importo minimo necessario per il
conseguimento dell’obiettivo legittimo. Inoltre il giudice avrebbe dovuto valutare
la complessita del caso sotto il profilo fattuale e giuridico e non la tariffa oraria. Il
calcolo del reddito sufficiente violerebbe la garanzia costituzionale deldiritto al
lavoro.

La resistente chiede di respingere la domanda della ricorrénte,dinmodifica delle
spese.

Pertanto questo Collegio é tenuto, in base al codiceydi preceduracivile; a valutare
nuovamente se gli onorari concordati e corrisposti siand.eccessivi.

Il giudice constata che nella pratica in Bulgatia non,esistequn mercato che si possa
veramente analizzare quanto ai prezzigdei,servizi di avvecato nel segmento di
massa. La maggior parte dei contratti viene ‘conclusa formalmente agli importi
minimi stabiliti nel regolamento delsConsiglio superiore dell’ordine. Il giudice ha
il dubbio che in un numero nen‘irrilevante di casi venga fissato per iscritto il
pagamento di onorari per tale“entita per poi trasferirlo alla parte soccombente,
senza che la parte vittoriosasabbia, realmente, versato 1’intero importo al proprio
avvocato.

Breve illustrazione della motivazione del rinvio pregiudiziale

Nella suassentenzaynelle cause riunite C-427/16 e C-428/16, CHEZ Elektro
Bulgaria, 1a Corte*ha stabilito che la normativa bulgara che, da un lato, obbliga
una.persena cheynomina“wun avvocato a corrispondergli un onorario che non sia
inferiorey, agli onorarl stabiliti in un regolamento adottato da un ordine
professionale “degli avvocati, il Consiglio superiore dell’ordine forense, e,
dall*altre, obbliga il giudice, nel valutare se il compenso dell’avvocato della
contropartesnel procedimento sia eccessivo, a non ridurre tale compenso al di sotto
dell*importo minimo stabilito, puo violare le regole di concorrenza - articolo 101
TFUE."Nel contempo, nella sentenza viene fatto presente che probabilmente non e
possibile vietare tale contrasto attraverso il diritto dell’Unione, se esistono
obiettivi di interesse generale che prescrivono tale modo di procedere al fine di
determinare gli onorari minimi — per 1’appunto da parte dell’ordine degli avvocati
— e se le modalita con cui viene adottato il regolamento in questione sono
proporzionate rispetto a detti obiettivi.

La Corte lascia quindi valutare ai giudici nazionali se siano consentite soglie
minime di prezzi per le prestazioni di servizi stabilite da un ordine [professionale]
di un’associazione di imprese che erogano tali servizi e hanno un interesse
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anticoncorrenziale, ossia lascia loro formulare eccezioni al divieto vigente in linea
di principio ai sensi dell’articolo 101 TFUE. La giurisprudenza citata sopra e le
disposizioni giuridiche richiamate sollevano per il giudice del rinvio una serie di
dubbi sulle modalita di applicazione del regolamento sugli importi minimi degli
onorari d’avvocato e sulla determinazione di un importo non eccessivo di spese di
assistenza legale dovute dalla parte soccombente.

Ambito di controllo personale — Prima questione pregiudiziale

La mancanza di chiarezza deriva dal fatto che il divieto di decisioni e“pratiche
concordate viene controllato indirettamente (in modo ingcidentale). Questo
Collegio non é a conoscenza di alcun caso in cui tra un avwvecato,e il suo cliente
sia sorta una controversia sulla legittimita dell’onorario, minimo, ma ‘Sussistono
dubbi, come gia accennato, sul fatto che gli onorari, Siano effettivamente
corrisposti nella loro interezza dagli utenti diretti. "Non\sono note ‘neppure
controversie tra un avvocato e il Consiglio superiore dell’ordinesforense, dal
momento che gli avvocati non hanno in linea di'grincipio ‘interesse a contestare un
regolamento con una richiesta di riduziorne, deglivonorari esche i procedimenti
disciplinari ai sensi dello Zakon za adyokaturata (legge sull’ordine forense) non
sono soggetti al controllo giurisdizionale. €ome gianillustrato, da parte sua
I’associazione reagisce a tutte le domandendi terzi'di modifica del regolamento
sugli importi minimi degli onorari d’avvocatoyo aiinterpretazioni che dichiarano
nullo tale regolamento).

Pertanto, a nutrire interessespersuna verifieagdella legittimita degli importi minimi
non sono principalmente glituteatinche si.avvalgono dei servizi di avvocati, bensi i
soggetti indirettamente “colpitissui“quali vengono ripercosse le spese. Cio vale
anche nella présente\fattispecie, ‘disciplinata dall’articolo 78, paragrafo 5, del
GPK, in cui dietro,demanda della'parte soccombente viene ridotto I’importo degli
onorari d’avvocato ‘a, Suo,casico, da rimborsare alla parte vittoriosa che lo ha
versato.' Tali questioni ‘sorgeno in una parte rilevante di procedimenti in materia
civilese commereiale,se non in tutti, in quanto la parte che teme di subire una
perdita ha,Sempre interesse ad essere condannata a un importo piu contenuto e,
automaticamente, (e comunque senza necessita di motivazione), solleva
Leccezione dizcompenso eccessivo, mentre 1’altra parte quasi sempre rivendica
spese la, cuifentita dimostrata non corrisponde all’importo minimo stabilito,
opponendosi a una riduzione, e I’importo dovuto per legge non ¢ chiaramente
determinato.

Il giudice del rinvio necessita di precisazioni circa [D’applicabilita
dell’interpretazione fornita nelle cause riunite C-427/16 e C-428/16, CHEZ
Elektro Bulgaria. Poiché nella specie I’entita degli onorari d’avvocato non &
contestata da una parte contrattuale, occorre dissipare il dubbio di alcuni giudici
nazionali che la sentenza della Corte di giustizia si applichi solo in determinati
casi di decisione sulle spese e non in altri. Secondo il parere di questo Collegio,
occorre tener conto del fatto che la sentenza della Corte di giustizia riguardava in
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effetti la versione anteriore della disposizione relativa agli onorari dei consulenti
giuridici di cui all’articolo 78, paragrafo 8, del GPK, tuttavia in tale caso era
determinante proprio il fatto che tale versione rimandasse alle regole sugli onorari
d’avvocato applicati di consueto sul mercato.

L’NMRAV stabilisce, unitamente all’articolo 36 dello ZAdv, un limite alla liberta
contrattuale tra avvocato e cliente, ossia disciplina un divieto di negoziare secondo
la volonta delle parti onorari piu bassi di quelli che risulterebbero in base alla
natura della difesa. Tuttavia, il rimando al’NMRAYV in combinato disposto con
’articolo 78, paragrafo 5, del GPK cela in un certo qual modo un’incompatibilita,
in quanto il giudice non agisce riferendosi alla liberta contrattuale, bensi al“eriterio
di correttezza degli onorari in base alla complessita del case sotto,il profilo
fattuale e giuridico, non potrebbe mai stabilire un onorarie, piu /basse, di jun
onorario corretto, per cui il limite in base al regolamente puo sole condurre alla
fissazione di un compenso piu elevato dell’onorariosminimonIn tale centesto si
deve rilevare che I’approccio seguito da questo Callegionsostanzialmente porta a
fissare 1’onorario non alla tariffa piu bassa possibiley bensi ‘erientandosi sulla
tariffa media di mercato. In numerosi casi, Seppure, presentino un interesse
materiale inferiore, tale tariffa & superiore aghi,importi previsti dal’NMRAV.

Onere della prova e concretezzandell’esame = Questioni pregiudiziali dalla
seconda alla quinta

Per quanto attiene all’obiettivo perseguito dal legislatore di garantire la qualita
delle prestazioni di servizihdegli awvocatizznon emergono dubbi né per questo
Collegio né nella“ giurisprudenza “richiamata (permangono naturalmente
determinati dubbi sull’idoneitajin finea di principio, della misura prevista per il
raggiungimentoydell’ obiettivo, ¢ sul fatto che si tratti o meno dell’unico obiettivo
perseguito). La,mancanza'di un espresso rimando a tale obiettivo nella legge non
desta preoecupazioni, nella “misura in cui la mera citazione formale di un
determinato ohiettive nen offre garanzie del suo effettivo perseguimento e della
proporzionalita delle misure adottate al riguardo.

Inymerito alla“questione della determinazione dell’importo, che avviene in modo
incidentale nel singolo caso, € con cui si tutela I’interesse generale, si registrano
tuttavia'posizioni diverse. Pertanto, occorre anche verificare chi dovesse valutare
I’imperto adeguato degli onorari: I’associazione, che ha agito quale normatore al
momentd dell’adozione del regolamento, o il giudice adito in merito al
regolamento nel suo insieme o alla forma specifica in cui tale regolamento si
esprime.

Nel diritto bulgaro vige un controllo diffuso delle norme. E possibile verificare la
legittimita di atti giuridici subordinati con un particolare procedimento di nullita
dinanzi al Tribunale amministrativo [articoli 185 e segg. dell’ Administrativno-
protsesualen kodeks (codice di procedura amministrativa)], ma pud procedere a
tale esame anche qualsiasi giudice, compreso un giudice civile, chiamato a



20

21

22

SINTESI DELLA DOMANDA DI PRONUNCIA PREGIUDIZIALE — CAUSA C-438/22

decidere sull’applicazione dell’atto giuridico in un caso specifico la cui
definizione forma oggetto dell’atto giuridico [senza che cio sia espressamente
stabilito per legge o nella giurisprudenza, nella seconda ipotesi, vale a dire ai sensi
dell’articolo 15, paragrafo 3, dello Zakon za normativnite aktove (legge sugli atti
normativi), 1 giudici tendono a effettuare un esame formale e di contenuto
verificando solo vizi processuali e materiali che si possono accertare direttamente,
senza acquisizione di prove]. Nel contempo, il giudice bulgaro é tenuto a garantire
il primato del diritto dell’Unione rispetto alle leggi e agli atti di diritto subordinato
bulgari. In tal senso, occorre verificare se i giudici investiti di una determinata
causa di diritto civile, esaminando, come richiesto dalla Corte, 1’esisténza di un
obiettivo di interesse generale e la proporzionalita della misurasadottata, devono
accertare la compatibilita al momento dell’adozione dell’atto giuridicove valutare
la situazione giuridica concreta in ogni singolo caso dinanzi adessi‘pendente.

Tale questione deve essere considerata anche alla luee “della“\peeessita di
un’applicazione efficace del diritto dell’Unidéne. Secondoy, una costante
giurisprudenza della Corte, i legislatori nazionali e hgiudicinazionalt attuano il
diritto dell’Unione sulla base del diritto nazienale % cosiddetto principio di
«autonomia procedurale» (articolo 291 TFUE),

Ai sensi dell’articolo 19, paragrafo 1, seconda fiase, TUEg1 giudici nazionali sono
tenuti ad assicurare un’applicazione efficacey del diritto dell’Unione. La
giurisprudenza ha altresi confermato il principio secondo cui i mezzi procedurali
di diritto interno devono essere, talinda nan rendere eccessivamente difficile ai
soggetti interessati 1’esercizie. dei lore, diritti (v. sentenze Rewe-Zentralfinanz
Rewe-Zentral, 33/76, qpunton5; Kobler, C224/01, punto 47, e Peterbroeck, C-
312/93, punto 12).

D’altra parte, “la, maggiory partesdei giudici nazionali sembra avere dubbi
sull’effettiva cerrettezza, dellaytesi sostenuta nella sentenza nelle cause riunite
C-427/16, e\, C-428/26,"\CHEZ Elektro Bulgaria, secondo cui le norme del
regolamento adottato,dal, Consiglio superiore dell’ordine forense sostanzialmente
violane, 1l\divietoysancito "dall’articolo 101, paragrafo 1, TFUE. Al contrario, i
giudici nazionali partono dal presupposto che ’'NMRAYV sia applicabile, a meno
cheysihaccerti,espressamente che tali disposizioni sono state adottate in violazione
dei requisiti 'di un obiettivo legittimo e del suo conseguimento in modo
proporzionale. Per questo motivo 1’onere della prova di una violazione del genere
grava‘in linea di principio sulla parte che chiede di ridurre gli onorari. Cio richiede
altresi un’esplicita risposta alla questione se si presupponga I’inapplicabilita del
regolamento sugli importi minimi degli onorari d’avvocato e se tale inapplicabilita
ammetta eccezioni, o se al contrario si presupponga la validita del regolamento
salvo prova contraria. Occorre inoltre rispondere alla questione relativa a chi
debba provare I’esistenza di un legittimo interesse e la proporzionalita nell’ambito
di un procedimento che non riguarda una parte e il suo avvocato, ma due parti, che
si avvalgono entrambe di un avvocato.

10
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Sorge la questione se 1’ammissione di una deroga all’articolo 101 TFUE
presupponga che il legislatore stesso offra garanzie di rispetto della
proporzionalita da parte di un’associazione quale il Consiglio superiore
dell’ordine forense al momento dell’adozione della decisione di cui trattasi, o se
I’esistenza di tali garanzie non costituisca una condizione per I’ammissibilita della
deroga e il giudice debba eseguire un esame completo della proporzionalita. Nel
primo caso il legislatore puo incaricare 1’associazione di stabilire gli importi
tenendo conto di determinati metodi (per esempio calcolo dei costi di gestione
degli avvocati, inflazione, allocazione di tali spese a concrete attivita giuridiche),
documentando tale esame nel procedimento di adozione della decisione (del
regolamento). Nel secondo caso tale esame dovrebbe essere svolte. indirettamente,
caso per caso, il che appare difficile nella misura in cui il giudice non disponeyper
le singole controversie di diritto civile di dati concreti sull’attivitazdegli avvocati
in quanto imprese autonome. Il giudice del rinvio necessita di ‘un“chiarimento
quanto alla circostanza che, qualora siffatto esame di‘proporzienalitaydasesequirsi
preliminarmente dovesse essere obbligatorio, lay mancanza “di tale esame
costituisca un motivo sufficiente per dichiarare I’incompatibilita con le regole di
concorrenza della normativa nazionale e della decisione, adottata sulla base della
stessa. In caso contrario si dovrebbe esaminare “se la“sussistenza di seri ed
esaurienti motivi per I’adozione del’NMRAW\sia sufficiente ai fini della sua
applicazione, salvo venga provato_che tahi, motivissono viziati da simulazione o
errori logici.

Nel caso in cui le disposizioni ‘del regolamento stano fondate su criteri che, per
loro natura, non garantiseonoda preporzionalita di restrizioni della concorrenza o
per i quali si pud facilmentenaccertare che in determinate situazioni detta
proporzionalita non,e ‘garantita, ‘il giudice potrebbe considerare in generale non
applicabile la normativa nazionale che lo obbliga ad applicare tali restrizioni. In
tal modo 1’associazionewpotrebbe “essere indotta ad adottare un atto giuridico
conforme ai requisitindel dirittd dell’Unione. Un’altra possibile interpretazione
presuppone per controycherogni singola disposizione in materia tariffaria e i suoi
effetti debbano essere\esaminati e motivati in ogni singolo caso.

Criteri di esames= Questioni pregiudiziali dalla sesta alla nona

II"giudice del"rinvio chiede poi se, nell’esame della proporzionalita in sede di
applicazione del regolamento, esso debba farsi guidare principalmente dai criteri
stabiliti ‘al momento dell’adozione del regolamento, nella misura in cui all’epoca
sussistevano maggiori possibilita di stabilirli, o se debba esso stesso ricercare
criteri relativi alla proporzionalita dell’importo degli onorari, alla luce della
necessita di un equo compenso per un’assistenza legale di alta qualita. Occorre
tener conto del fatto che per quanto nel presente procedimento la ricorrente
contesti — in parte richiamandosi alla giurisprudenza del VKS — I’interpretazione
della sentenza della Corte di giustizia secondo cui gli importi minimi devono
essere 1 piu bassi possibile per poter conseguire I’obiettivo, cid nel complesso non
e controverso. Neanche i criteri legislativi nazionali per 1’ammissibilita di
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restrizioni alla liberta di offrire prezzi contrattuali pit convenienti sono oggetto di
discussione, in pratica. Ai sensi dello ZAdv, I’entita degli onorari deve essere
«corretta e giustificata» e, secondo il GPK, adeguata all’«effettiva complessita
della causa sotto il profilo giuridico e fattuale».

In pratica, tuttavia, risulta difficile riempire di contenuto tali norme elastiche.
Come gia affermato, nella giurisprudenza nazionale successiva alla citata sentenza
della Corte di giustizia, non si registra una posizione unitaria sul modo di
assicurare in concreto 1’applicazione della legislazione europea.

Si deve considerare che la scala degli importi minimi previsti nelENMRAYV in
base all’interesse materiale (e ad altri due criteri: il tipo di procedimento in alcuni
casi e il numero di udienze tenute) non sempre riflette gli sforzi profusi.“Talvalta
neanche la soglia piu bassa riflette gli sforzi profusi, mentre la seala deereseente
non é abbastanza distintiva e gli onorari per cause semplici'con, interesse,crescente
possono risultare abbastanza alti. In rari casi puo succedere anche il contrario: in
una causa senza interesse materiale o con scarso interesse Pavivocatéo puo essere
costretto (data la mancanza di concorrenza, tutti laverano a“prezzi minimi) a
lavorare per un onorario non adeguato alle camplicazioni‘¢he la,causa presenta.

Qualora, invece, ’esame di proporzionalita dovesse esser€ eseguito caso per caso
dal giudice, si incontrerebbero ancora maggiori difficolta. Questo Collegio nutre
dubbi sul criterio da applicare per.l’esame della ptoporzionalita, tra un obiettivo
immateriale (qualita della préstazione di servizindi avvocato) e una limitazione
materiale (entita degli onorari). YA prima Wista, 1’'unico criterio comune ¢ la
quantita di lavoro svelto.dall*avvoeato,“eche sotto il profilo temporale viene
considerato un criterio.oggettivosper il carico di lavoro; tuttavia tale approccio non
e condiviso nella pratica.da altre“Sezioni. Esso viene reso notevolmente piu
difficoltoso dalnfattoy ehesnei procedimenti non sono previste registrazioni
sull’entita del lavoroysvelte, né,sivapplicano criteri generalmente riconosciuti sul
mercato pen,quanto “riguardasil valore delle prestazioni e il loro rapporto con
I’obiettivo perseguite, in modo da consentire al giudice di stabilire anche tali
parametri‘a sua discrezione applicando per analogia I’articolo 162 del GPK.

Nel ‘caso In, cuidl regolamento, quale unico atto giuridico che rappresenta
un’approssimazione all’effettiva situazione del mercato per quanto riguarda i
prezzi, nonwpossa essere applicato né direttamente, né indirettamente, occorre
chiarire se i giudici nazionali possano tenere in considerazione i tariffari per il
pagamento dell’assistenza giuridica ai difensori d’ufficio. Si fa presente che questi
tariffari dovrebbero garantire un compenso minimo per un lavoro di avvocato di
alta qualita, tuttavia nella pratica lo Stato, che si fa carico di tali onorari, li ha
stabiliti a un livello notevolmente inferiore a quanto previsto nel regolamento del
Consiglio superiore dell’ordine forense. Nel contempo, tuttavia, da quando la
Corte di giustizia ha adottato la sentenza in discussione, il legislatore ha approvato
il fatto che tale regolamento sia anche il punto di partenza e il limite per le parti
vittoriose rappresentate da un consulente giuridico.

12
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Infine, qualora non si possa prendere in considerazione alcun criterio normativo e
il giudice debba basarsi sulla propria valutazione, occorre anche precisare i criteri
da porre per la motivazione di una decisione giurisdizionale del genere, con
riferimento agli obblighi derivanti dall’articolo 47 della Carta dei diritti
fondamentali, che dovrebbe essere applicabile, poiché i giudici nazionali, in
applicazione delle regole di concorrenza di cui all’articolo 101 TFUE,
disapplicano le disposizioni di diritto nazionali. Tali requisiti devono andare in
due direzioni. In primo luogo, se il giudice debba indicare tutti i criteri principali
da esso applicati e, in secondo luogo, se debba anche verificarne la ponderazione,
vale a dire se dopo la fissazione dell’importo definitivo dell’onorario riéenosciuto
esso debba indicare quali criteri avevano quale peso matematieo, e 'comethanno
contribuito al risultato. Quest’ultimo punto ¢ praticamente quasi ‘irrealizzabile,
poiché richiede una seria preparazione e analisi del mercato delle\prestazioni di
servizi di avvocato di cui, nella maggior parte dei casi, il giudice nen dispone al di
fuori dei procedimenti dinanzi ad esso pendenti.

Conseguenze — Decima questione pregiudiziale

In seguito alla sentenza nelle cause riunite,C-427/16ve C-428/16, CHEZ Elektro
Bulgaria, nella giurisprudenza nazionale non siriseontra'una posizione unitaria sul
modo di assicurare in concreto l’applicaziene della,legislazione europea. Nella
giurisprudenza del VKS si trovano, per. quanto il giudice del rinvio ha potuto
constatare mediante una riceteaynei sistemiyd’informazione giudiziaria, 1 seguenti
dati: (1) Non ci sono casi in cui, il WKS ‘abbia dichiarato che il regolamento
eccedesse quanto necessario, ovverosche fasse avvenuto un esame sulla base di
criteri oggettivi. (2) In_un casoe stato“deciso che una causa non dovesse essere
ammessa in cassazione quafido il giudice d’appello aveva accertato in precedenza
che le tariffe minime ‘previste dal regolamento non sarebbero state in parte
rispettate. (3)™n wun,casonil™VKS non ha ammesso il ricorso in cassazione,
ritenende,che la sentenza.della Corte di giustizia non si applicasse ai casi previsti
dall’articolo 78, paragrafo 5, del GPK (onorari d’avvocato), in quanto avrebbe
rigdardatoy, 1’articelo 78, paragrafo 8, del GPK (compenso del consulente
giuridico)pilquale,in‘precedenza rimandava agli onorari d’avvocato. (4) In alcuni
casi, IhNVKSonsha ammesso il ricorso in cassazione, dichiarando laconicamente
che lenaffermazioni del giudice d’appello secondo cui gli onorari non potevano
essere abbassati al di sotto dell’timporto minimo stabilito nel regolamento non
violavano la sentenza della Corte di giustizia, secondo cui le restrizioni dovevano
essere limitate all’importo minimo. (5) Solo in due casi il VKS ha ammesso
ricorsi in cassazione su tale questione, dichiarando che di fatto gli importi minimi
previsti dal regolamento rispettano sempre i criteri prescritti dalla Corte.

Nella maggior parte dei casi i giudici cercano, con generiche motivazioni, di
considerare che I’importo previsto nel regolamento in relazione agli importi
minimi degli onorari d’avvocato sia sempre giustificato, o di stabilire a loro
discrezione importi che non sono fondati su indicatori oggettivi (presumibilmente
per risparmiare tempo). In definitiva, cio porta a negare la stessa interpretazione
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illustrata dalla Corte di giustizia, in quanto nella maggior parte dei casi, in
mancanza di un criterio efficace, viene rifiutato un vero controllo di legittimita
della decisione dell’associazione di imprese. Pertanto si pone anche il problema di
chiarire se le statuizioni della Corte di giustizia sopra richiamate sull’efficacia
dell’applicazione del diritto dell’Unione consentano un approccio analogo, vale a
dire I’applicazione, al suo posto, di una decisione di un’associazione di imprese
che viola I’articolo 101, paragrafo 1, TFUE.

In particolare, alla luce della giurisprudenza in cassazione del VKS, occorre
rilevare, oltre alle considerazioni sopra riportate, che si (Euéy, dubitare
dell’adeguatezza del confronto con gli oneri statali (che non ¢ pertinente: latariffa
degli onorari d’avvocato minimi ¢ piu bassa degli oneri statali selonelicaso di un
interesse di importo superiore a BGN 10 000) nel senso che Hsistema giudiziario,
contrariamente agli avvocati, non deve sostenersi da solo.“Queste Collegio non
intende neppure come nozione negativa I’espressione «eccessiva coneorrenzay. Di
fatto, garantire onorari piu elevati puo in teoria diminuiresla necessita di assumere
piu cause da trattare e puo permettere di dedicare ‘piu, tempo, allo“studio delle
cause, alla partecipazione alle stesse e “alla formazione, professionale
dell’avvocato, ma non puo garantire tali obiéttivi, in,quanto in‘entrambi i casi, Sia
con un compenso inferiore, sia con ud compenso superiore, 1’impegno dipende
dalla coscienza dell’avvocato. In definitiva, “la“\prassi‘prescritta dal VKS di
accettare come applicabile 'NMRAVAindipendentemente dal suo tenore letterale,
indipendentemente dalle caratteristichey del “easo e indipendentemente dalla
situazione economica, rappiesenta, per 1’associazione, un «assegno in bianco» ai
fini della determinazionedelletariffe.
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