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Introduzione

N

Lo stato di crisi della giustizia civile italiana & segnalato da
tempo, anche dai massimi vertici del nostro ordinamento giudi-
ziario. Nel corso degli ultimi quindici anni essa & stata oggetto di
un ampio processo di riforma: le regole processuali sono state mi-
gliorate; la disponibilita di risorse umane & stata ampliata; la pre-
senza sul territorio degli uffici giudiziari ridistribuita. Cionono-
stante, la situazione appare ancora critica. Il tema & oggetto di
una estesissima letteratura giuridica riguardante singoli aspetti del
problema', ma ormai anche di analisi di taglio economico e or-
ganizzativo’.

* <magda.bianco@bancaditalia.it>; <silvia.giacomelli@bancaditalia.it>; <cristi-
na.giorgiantonio@bancaditalia.it>; <giuliana.palumbo@bancaditalia.it>; <bruna.sze-
go@bancaditalia.it>. Le Autrici desiderano ringraziare per i preziosi suggerimenti
Giuseppe Carriero, Claudio Consolo, Francesco Contini, Marco Fabri, Giuseppe Di
Federico, Michele Grillo, Pasquale Liccardo, Marino Perassi, Renato Rordorf. Le
Autrici rimangono le uniche responsabili delle opinioni espresse, che non coin-
volgono in alcun modo I'Istituto di appartenenza.

U'Cfr, tra i contributi pit1 recenti, AA.Vv. (2003); AA.Vv. (2004); Aa.Vv. (2006);
GILARDI G. (2004) e (2006); ProTO PISANI A. (2001) e (2006); CiviNINI G. (2002); Ta-
RUFFO M. (2006); CosTANTINO C. (2005).

2 Tra le analisi di stampo economico figurano ZaN S. (2003), che si concentra
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In questo lavoro l'analisi & organizzata intorno a tre catego-
rie di fattori che possono avere inciso negativamente sulla perfor-
mance del nostro sistema giudiziario: carenze nell’offerta; eccesso
di domanda; inadeguatezza delle regole processuali. Nell'insieme
i risultati suggeriscono la rilevanza da un lato del sistema di in-
centivi che guida i comportamenti dei magistrati che, insieme a
inefficienze sul fronte dell'organizzazione degli uffici giudiziari,
influenzerebbe la produttivita delle corti; dall’altro dell’elevata li-
tigiosita, derivante dal sovradimensionamento e dalla scarsa chia-
rezza del quadro normativo, dalla variabilita degli orientamenti
giurisprudenziali, da un numero elevato di avvocati, che contri-
buisce a “ingolfare” tribunali e corti di appello. Permangono ca-
renze nelle regole processuali, nonostante le numerose riforme; al-
cune di esse hanno prodotto risultati limitati poiché non sono sta-
ti affrontati nello stesso tempo i problemi sul piano di domanda
e offerta.

L'analisi risente della scarsita (e a volte della cattiva qualita)
delle informazioni statistiche disponibili. Cio ¢ intuitivo e com-
prensibile con riferimento alle indagini comparate, considerata
la difficolta di ottenere dati confrontabili in presenza di ordina-
menti giudiziari profondamente diversi; meno giustificabile ap-
pare invece la mancanza di informazioni accurate, affidabili e
tempestive riferite al nostro sistema giuridico. Questa lacuna si
riflette, oltre che sulla completezza dell’analisi, sullo stesso as-
setto organizzativo del “sistema giustizia”. Una maggiore dispo-
nibilita di informazioni consentirebbe una piu efficiente alloca-
zione delle risorse e, rendendo maggiormente trasparente l'ope-
rato dei diversi uffici, permetterebbe di disciplinare piu effica-
cemente il comportamento dei soggetti coinvolti verso obiettivi
condivisi.

sui profili organizzativi e MIRABELLI C. et AL. (2005), che esamina alcuni aspetti
relativi a domanda e offerta di giustizia. Un approccio interdisciplinare & offerto
da MAarcHESI D. (2003, 2008), che analizza sia gli aspetti relativi alla quantita e al-
l'organizzazione delle risorse impiegate per il funzionamento della giustizia, sia
quelli relativi agli incentivi che il sistema normativo produce sui comportamenti
dei soggetti coinvolti a vario titolo nelle liti (parti, magistrati, avvocati). Recente-
mente si segnalano due rapporti a cura della CoMMISSIONE TECNICA PER LA FINANZA

PuBBLICA (2007a, 2007b).
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1. - Enforcement ed efficienza economica: I'Ttalia
nel confronto internazionale

Le norme giuridiche e il loro enforcement stabiliscono le “re-
gole del gioco” per gli agenti economici. Qualificano e proteggo-
no i diritti di proprieta; disciplinano le condizioni attraverso cui
tali diritti possono essere scambiati; determinano i presupposti di
entrata e uscita degli operatori dal mercato; promuovono la con-
correnza e regolano i settori in cui prevalgono monopoli. La rile-
vanza delle regole e della loro applicazione per la crescita econo-
mica & sempre piu diffusamente riconosciuta in ambito accade-
mico’ e istituzionale, com’® tra 'altro testimoniato dall’attenzione
rivolta al tema da parte di organismi internazionali (Banca Mon-
diale, FMI); trova conferma in numerose analisi empiriche, con-
cordi nel riscontrare effetti statisticamente rilevanti e quantitati-
vamente significativi della “qualita” del diritto sui principali indi-
catori di performance economica di un paese®.

La qualita di un sistema giudiziario puo essere valutata sot-
to diversi aspetti: la durata e la qualita dei giudizi, l'efficienza nel-
I'uso delle risorse pubbliche, le possibilita di accesso alla giusti-
zia per tutti i cittadini. Misurare questi elementi risulta comples-
so, sia nel nostro Paese sia nel confronto internazionale, per dif-
ficolta metodologiche e carenze di dati. Per questo motivo, ma an-
che perché ¢ diffusa la percezione che questo sia il problema pitu
urgente del sistema italiano, di seguito ci si concentrera essen-
zialmente sulla durata dei giudizi’.

Nel confronto internazionale 1'Ttalia, come noto, si posiziona
a un livello molto basso. Secondo il Rapporto CEPEJS, tra i die-

3 Cfr. RajaN R. e ZINGALES L. (1998): JOHNSON S. et AL. (2002):; La Porta R. et
AL. (1998).

4 Cfr., tra gli altri, Guiso L. et AL. (2004); HaLL R. - JoNEs C. (1999); KAUFMANN
D. et AL. (1999); KuMAR K. et AL. (1999); LAEVEN L. - WooDRUFF C. (2004); LAEVEN
L. - MaiNONI G. (2005); BiaNco M. - GIACOMELLI S. (2004); JAPPELLI T. et AL. (2005);
FaBBRI D. - PApuLA M. (2002); CARMIGNANI A. (2005). Pit1 recentemente i lavori em-
pirici citati nei rapporti Doing Business della Banca Mondiale.

5> Dati confrontabili (sia pure riferiti a una controversia specifica) sui costi di
accesso per le imprese sono disponibili dai rapporti Doing Business della Banca
Mondiale.

¢ Cfr. CEPEJ (2006).
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ci paesi che hanno fornito informazioni circa la durata media dei
procedimenti civili, I'Ttalia presenta nel 2004 i tempi pit lunghi;
lo stesso risultato emerge con riferimento alle sole cause di lavo-
ro (cfr. tav. 1). Va peraltro considerato che solo alcuni paesi for-
niscono informazioni relative alla durata dei procedimenti civili;
inoltre, i metodi di calcolo e gli insiemi considerati (ad esempio
il concetto stesso di “causa civile”) divergono da paese a paese,
anche per effetto delle profonde differenze che ancora contraddi-
stinguono i sistemi giudiziari e le regole processuali di ciascuno
di essi.

Anche gli indicatori della Banca Mondiale” mostrano per 1'1-
talia tempi superiori a quelli di tutte le economie avanzate: per
risolvere una controversia commerciale nel nostro Paese nel 2007
occorrerebbero 1.210 giorni contro una media dei paesi OCSE di
415 e dell'Unione Europea di 472.

I dati statistici disponibili nel nostro Paese rendono difficile
un’analisi della durata dei procedimenti. Per quelli di cognizione
ordinaria, che rappresentano una larga fetta del contenzioso civi-
le, misure di durata “effettiva” (riferite al periodo intercorrente tra
la data di iscrizione della causa a ruolo e la data di definizione
della sentenza o della sua pubblicazione) sono disponibili solo fi-
no al 2001%. A partire da quell'anno & disponibile esclusivamente
un indicatore di durata “stimata” che, sotto alcune condizioni, ap-
prossima il periodo di tempo in cui una causa “permane” nel si-
stema®. Tuttavia, da un lato l'indicatore misura il tempo necessa-
rio all“esaurimento” di una causa a prescindere dalle modalita
con cui essa si & conclusa (sentenza, conciliazione e/o transazio-
ne delle parti, rinuncia alla lite, riunione della causa, etc.): non &
quindi un indicatore del tempo necessario a ottenere un giudizio.
Dall’altro, rappresenta una valida approssimazione del tempo di

7 Sia pure, come si & detto, riferiti a una controversia specifica.

8 Dal 2001 questa misura non & piit oggetto di rilevazione per la cognizione
ordinaria. Dati relativi alla durata effettiva continuano a essere disponibili per
le cause di lavoro fino al 2005 e per quelle trattate presso la Corte di Cassazio-
ne.

° La formula impiegata, che considera 'anno come periodo di riferimento e
misura la durata come numero di giorni, ¢ la seguente: Durata=[(Pendenti inizia-
li + Pendenti finali)/(Sopravvenuti + Esauriti)]*365.
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permanenza della causa nel sistema solo se sono soddisfatte al-
cune condizioni'®

Nel grafico 1 ¢ descritto 'andamento della durata media stimata
di tutti i processi civili (procedimenti di cognizione ordinaria, lavo-
ro, previdenza e assistenza) in primo grado dal 1947 ai giorni no-
stri. Ad eccezione degli ultimi anni, essa & costantemente cresciuta
durante tutto il periodo e, nel complesso, piti che raddoppiata.

Evidenze empiriche piti dettagliate sulla durata dei procedi-
menti civili nel nostro Paese sono disponibili a partire dai primi
anni novanta, distinte per gradi di giudizio e tipologia di proce-
dimenti.

GRAF. 1

DURATA DELLE CAUSE CIVILI - 1° GRADO
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Fonte: CEccHI C. (1975). La serie si riferisce a tutte le cause civili (cognizione or-
dinaria e cause di lavoro, previdenza e assistenza obbligatorie). La durata viene
stimata sulla base delle seguente formula: [(P+P;)/2)/[(S+E)/2]*365 dove: P sono i
procedimenti pendenti (a inizio e fine periodo), S sono i procedimenti sopravve-
nuti, E quelli esauriti nell'intervallo considerato. La formula rappresenta una ap-
prossimazione della durata effettiva quanto pitt sono stabili le consistenze e simi-
li i flussi sopravvenuti ed esauriti.

19 Tn particolare, & necessario che i flussi in entrata e in uscita siano relativa-
mente simili nell'intervallo di tempo considerato e che (di conseguenza) il nume-
ro dei procedimenti pendenti sia relativamente stabile. Quando queste condizioni
non sono soddisfatte l'indicatore risulta distorto.
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La durata effettiva dei procedimenti di cognizione ordinaria,
in primo grado, rimasta stabile fino al 1998, & costantemente cre-
sciuta negli anni successivi (graf. 2). Lultimo dato disponibile, re-
lativo al 2001, indica in 1.567 giorni il tempo necessario in me-
dia per ottenere una sentenza. La durata stimata & sempre infe-
riore a quella effettiva e in diminuzione a partire dal 2000 (ma
dal 2005 & nuovamente cresciuta). Piti che da una reale diminu-
zione del tempo medio dei procedimenti, la riduzione potrebbe
essere connessa alle distorsioni insite nella formula di calcolo del-
la durata stimata. Per quanto riguarda il grado di appello la du-
rata (effettiva e stimata) & leggermente diminuita dall'inizio del
periodo. La durata effettiva & passata da 1.107 giorni nel 1992 a
998 giorni nel 2001 (ultimo dato disponibile). Quella stimata si &
ridotta sensibilmente fino al 2001 (da 1.219 giorni nel 1992 a 848
giorni nel 2001), ma & cresciuta costantemente a partire da quel-

GRAF. 2
DURATE EFFETTIVE, 3 GRADI DI GIUDIZIO
(n. di giorni)
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Fonte: ISTAT, Statistiche giudiziarie civili, anni vari e Corte di Cassazione. I dati re-
lativi agli appelli si riferiscono ai tempi medi dei procedimenti di cognizione or-
dinaria presso le Corti d’appello e i Tribunali come giudice dell’appello. I dati re-
lativi alla Cassazione si riferiscono a tutto il contenzioso civile. La “durata effet-
tiva” & data dal periodo tra la data di iscrizione a ruolo della causa e quella di de-
finizione della sentenza.
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I'anno (graf. 3)!!. La durata dei procedimenti in Cassazione (per
i quali la durata effettiva & disponibile solo dal 2000) risulta in
crescita dal 1998, con una inversione di tendenza in anni recen-
ti. Nel 2006 la durata effettiva ¢ di 902 giorni.

Nel complesso, pur con i limiti delle informazioni disponi-
bili, la durata dei procedimenti di cognizione ordinaria risulta
particolarmente elevata: per completare una causa di competen-

GRAF. 3

DURATE STIMATE, 3 GRADI DI GIUDIZIO
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Fonte: Elaborazione su dati ISTAT, Statistiche giudiziarie civili, e dati Corte di Cas-
sazione - vari anni. Per tener conto degli effetti derivanti dall'introduzione del giu-
dice unico di primo grado, i dati relativi agli appelli si riferiscono ai tempi medi
dei procedimenti di cognizione ordinaria presso le Corti d’appello dal 2000; pri-
ma di questa data si riferiscono ai tempi medi dei procedimenti di cognizione or-
dinaria di tutto il 2° grado (Corti d’appello e Tribunali come giudice dell’appello).
I dati relativi alla Cassazione si riferiscono a tutto il contenzioso civile. Per la de-
finizione di “durata stimata” cfr. nota al grafico 1.

"'La durata dei procedimenti in materia di lavoro (effettiva e stimata), seb-
bene inferiore a quella dei procedimenti di cognizione ordinaria (la minore dura-
ta & attribuibile innanzi tutto al rito, assai piu celere di quello della cognizione
ordinaria; in secondo luogo alla specializzazione dei giudici), ¢ costantemente cre-
sciuta durante tutto il periodo considerato. Solo nel 2005 la durata effettiva ¢ di
875 giorni in 1° grado e di 810 in appello, in riduzione in entrambi casi rispetto
all'anno precedente.

10
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za del tribunale in tre gradi di giudizio nel 2001 erano necessa-
ri 3.320 giorni (durata effettiva); nel 2006, 3.166 giorni (durata
stimata).

Come anticipato, di seguito vengono approfondite due diver-
se categorie di fattori rilevanti, riferite, rispettivamente, all'offer-
ta e alla domanda di giustizia e si discute perché le riforme pro-
cessuali non siano state efficaci. La schematizzazione ¢ finalizza-
ta ad agevolare 'analisi e la comprensione del fenomeno: i fatto-
ri interagiscono tra di loro e carenze dell'uno possono riverberar-
si sugli altri, creando circoli viziosi.

2. - Lofferta di giustizia

Un’analisi dell’offerta di giustizia dovrebbe verificare se 1'i-
nefficienza della giustizia civile italiana dipenda dall'inadeguatez-
za delle risorse (materiali e umane) ad essa assegnate; da una lo-
ro inefficiente allocazione; dalla presenza di incentivi non corret-
ti degli operatori coinvolti.

Lanalisi comparata non segnala una carenza significativa di
risorse!?; cid sembrerebbe suggerire la presenza di inefficienze nel-
la loro allocazione e problemi di produttivita del personale.

Con riferimento alla produttivita della spesa, un confronto &
presentato nel “Rapporto intermedio sulla revisione della spesa”
realizzato dalla Commissione Tecnica per la Finanza Pubblica: il
numero di procedimenti civili conclusi per Euro speso sarebbe in
Italia inferiore a quello di tutti gli altri paesi considerati ad ecce-
zione della Svezia (cioé di Austria, Danimarca, Finlandia, Fran-
cia, Germania, Regno Unito). Il confronto ¢ ovviamente influen-

12 Cfr. CEPEJ (2004, 2006); MARCHESI D. (2003); COMMISSIONE TECNICA PER LA FI-
NANZA PuBBLICA (2007, 2008). Il confronto internazionale richiede peraltro cautele
data la difficolta di disporre di informazioni davvero omogenee. Va tra l'altro con-
siderato che il numero di cause avviate in Italia ¢ pill elevato che in altri paesi
(come verra evidenziato nel paragrafo 3): se le risorse vengono messe in relazio-
ne a quest'ultimo dato, piuttosto che alla popolazione o al prodotto, esse risulta-
no (ovviamente) inferiori in Italia rispetto a quelle degli altri sistemi. La signifi-
cativita di quest’ultimo confronto si basa tuttavia sull'ipotesi che la domanda di
giustizia non dipenda dal funzionamento dell’'offerta stessa.

11



RivisTA D1 PoLiTicA ECONOMICA SETTEMBRE-OTTOBRE 2007

zato dal modo in cui nei diversi sistemi vengono compensati i va-
ri fattori produttivi (in particolare il personale) e dalle caratteri-
stiche dell’'organizzazione.

Una indicazione, sia pure molto indiretta e imprecisa, di un
problema di produttivita dei magistrati proviene invece dal con-
fronto tra i diversi Tribunali e Corti di appello italiani, che mo-
stra l'esistenza di un’elevata varianza nella produttivita sia degli
uffici giudiziari (nel 2004, il numero di procedimenti esauriti con
sentenza per singolo giudice — o collegio — presente in ciascun
tribunale variava da un minimo di 30 a un massimo di 180 in pri-
mo grado; da un minimo di 98 a un massimo di quasi 400 in ap-
pello, cfr. grafici 4 e 5) sia dei singoli giudici'®.

Sono state ampiamente sottolineate le possibili inefficienze

GRAF. 4
PROCEDIMENTI ESAURITI PER GIUDICE
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Fonte: ISTAT (2006), Statistiche giudiziarie civili, per quanto riguarda il numero dei
procedimenti esauriti (in primo grado, di cognizione ordinaria); CMS per quanto
riguarda il numero dei giudici (ordinari e onorari). Sono stati selezionati i tribu-
nali per cui & possibile individuare separatamente i magistrati dedicati alle sole
cause civili. I dati si riferiscono al 2004.

13 Cfr. ConTINI F. ef AL. (2007).

12
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GRAF. 5
PROCEDIMENTI ESAURITI PER COLLEGIO, GRADO DI APPELLO
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Fonte: IsTAT (2006), Statistiche giudiziarie civili, per quanto riguarda il numero dei
procedimenti esauriti e CSM per quanto riguarda il numero dei giudici. I dati si
riferiscono ai procedimenti di cognizione ordinaria in grado di appello conclusi
presso le sole Corti di appello nelle quali sono presenti sezioni dedicate alle sole
cause civili. Sono state quindi escluse le Corti d’appello che hanno sezioni pro-
miscue nonché quelle che non hanno sezioni separate dedicate al lavoro e alle cau-
se provenienti dal tribunale dei minorenni.

derivanti dalla dimensione dei tribunali'* e dalla loro organizza-
zione interna'>; ancora oggi il processo civile italiano si svolge es-
senzialmente sulla base di documentazione cartacea. Come mo-

4 La cosiddetta “geografia giudiziaria”, cfr. ANTONELLI M.A. - MARCHESI D.
(1999); MarcHEsI D. (2003, 2008). Anche dopo la revisione delle circoscrizioni giu-
diziarie che ha comportato (in aggiunta alla unificazione di preture e tribunali) la
soppressione di circa 450 uffici di pretura, persisterebbero inefficienze legate alle
dimensioni eccessivamente ridotte dei tribunali: la dimensione ottimale dei tribu-
nali si raggiungerebbe con un numero di giudici compreso tra 20 e 40; in Italia
quasi il 60 per cento dei tribunali ha attualmente meno di 20 giudici e solo in 27
citta (il 16 per cento) i tribunali superano le 40 unita di giudici addetti. II con-
fronto internazionale mostra come i tribunali di primo grado in Italia servano in
media 55mila abitanti, contro i circa 90mila di Francia e Inghilterra e i quasi
100mila della Germania.

15 Cfr. ad esempio ZaN S. (2003).

13
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stra l'esperienza della sperimentazione relativa al decreto ingiun-
tivo per via telematica condotta presso il tribunale di Milano, be-
nefici significativi sarebbero ottenibili con una maggiore diffusio-
ne di tale strumento (nel periodo dicembre 2006-novembre 2007
la durata mediana di una procedura telematica era di 12 giorni,
contro i 71 di una cartacea). Effetti positivi sul piano organizza-
tivo potrebbero derivare anche dall'introduzione del cosiddetto
“ufficio per il processo” (o ufficio del giudice), una modalita or-
ganizzativa che si ritrova in altri sistemi e in cui gli uffici giudi-
ziari costituiscono vere e proprie unita produttive all'interno del-
le quali diverse professionalita operano in modo integrato per la
fornitura del “servizio giustizia”!®.

Di seguito ci si concentrera su un aspetto meno indagato dal-
la letteratura italiana recente.

2.1 Gli incentivi dei giudici

Tra i fattori motivazionali del comportamento dei giudici la
letteratura economica evidenzia le prospettive di carriera!’ e la
ricerca di prestigio professionale'®, anche per le maggiori proba-
bilita di ottenere offerte di lavoro all’esterno che ne conseguo-
no'®. Gli incentivi provengono dall'interesse del giudice a segna-

16 Tale struttura potrebbe consentire una gestione pit1 efficiente del tribunale
(diverrebbe piu facile fissare gli obiettivi e i programmi di cui l'ufficio diviene re-
sponsabile) e del processo (il giudice sarebbe in grado di gestire pitt efficacemen-
te il singolo processo e il carico di lavoro, mentre ora molte fasi sfuggono al suo
controllo).

7 La rilevanza empirica degli incentivi di carriera trova conferma in vari stu-
di relativi a paesi sia di civil law sia di common law. Le prospettive di promozio-
ne influenzano il comportamento dei district judges degli Stati Uniti (cfr. COHEN
M.A,, 1992), dei giudici inglesi della Corte di Appello (cfr. SALZBERG E. - FENN P,
1999), dei giudici giapponesi dei tribunali inferiori (cfr. RAMSEYER J.M. - RASMUS-
sEN E.B., 1997, 2001).

8 1.a rilevanza per i giudici degli incentivi connessi al desiderio di accrescere
il loro prestigio sociale & stata evidenziata da diversi autori sia pure con riferi-
mento per lo pitt all'esperienza anglosassone (cfr. MiceLI T.J. - COSGEL M.M., 1994;
PosTER R.A., 1993). E stato tuttavia rilevato come l'efficacia di questo tipo di in-
centivi sia particolarmente sensibile alla posizione del giudice nella gerarchia del-
l'ordinamento.

! Minore ¢ il consenso attorno al peso rivestito dagli incentivi monetari. Se-
condo SMYTH R. (2005), i giudici sarebbero poco sensibili a incentivi di tipo mo-
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lare doti di abilita e competenza per le ricadute positive che una
reputazione di elevata professionalita produce sulle prospettive di
carriera e sul prestigio professionale. Lentita dell'impegno pro-
fuso dal giudice e la direzione verso cui esso viene indirizzato di-
pendono dai criteri con cui competenza e professionalita sono va-
lutate dalla professione e dal “mercato”.

Una struttura corretta di incentivi, capace cio¢ di indirizzare
i comportamenti dei giudici verso obiettivi di imparzialita e ac-
curatezza delle decisioni, ragionevole durata dei procedimenti,
qualita del servizio reso ai cittadini, deve percid presupporre un
sistema di progressione di carriera che sia premiante rispetto a
tutte queste dimensioni e in grado di risolvere in modo ottimale
i trade-off che emergono tra di esse.

Un elemento di difficolta nel perseguimento di questo obiet-
tivo & rappresentato dal fatto che qualita e durata delle decisioni
presentano un diverso grado di osservabilita e misurabilita. Men-
tre la durata (o, equivalentemente, il numero di decisioni) ¢ age-
volmente misurabile, individuare criteri obbiettivi e quantificabi-
li di qualita risulta pitt complesso. Ne deriva che mentre & teori-
camente pitu “semplice” incentivare il giudice rispetto a obiettivi
temporali (in ipotesi, legando la sua remunerazione alla durata o
al numero di decisioni), ¢ piu difficile incentivarlo sulla dimen-
sione qualitativa. Se tra le due dimensioni intercorre un rappor-
to di sostituibilita, I'utilizzo di incentivi riferiti alla durata puo in-
durre un impegno eccessivo in questa direzione, a scapito della
qualita. In particolare, puo accadere che il giudice trovi piti con-
veniente perseguire gli obiettivi di durata attraverso un minore
impegno nella fase decisionale piuttosto che mediante un miglio-
ramento di efficienza della fase istruttoria. Meno distorsive pos-
sono risultare misure tese a incentivare il giudice a una gestione
piu attiva della fase istruttoria, anche attraverso un’attivita di mo-

netario. Cio sarebbe dimostrato dal fatto che in tutti i sistemi la loro remunera-
zione ¢ inferiore a quella percepita da altre figure professionali che operano nel
settore dei servizi legali. Tale argomentazione non sembra tuttavia condivisibile.
La scelta di rinunciare ad una remunerazione pit alta in cambio di una pit bas-
sa ma certa sembra al pitl evidenziare un pit alto grado di avversione al rischio
di coloro che scelgono la magistratura.
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nitoraggio sull'avanzamento delle singole cause tra le varie fasi del
processo?’.

Come ampiamente evidenziato dalla letteratura economica, la
presenza in tutti gli ordinamenti di un sistema di impugnazioni
risponde sia all’esigenza di correggere ex post eventuali errori o
distorsioni dei giudici “inferiori” sia a quella di ridurne ex ante la
frequenza®'. Limpiego nelle valutazioni del tasso di reversal, cioé
della percentuale di sentenze emesse che viene riformata o an-
nullata nei gradi successivi di giudizio, agisce come incentivo per
il giudice a rendere decisioni di qualita piu elevata. Lefficacia del
meccanismo di incentivazione risiede tuttavia nel presupposto che
la qualita media delle decisioni espresse dalle corti superiori sia
piu elevata di quella delle decisioni espresse dalle corti inferiori;
solo cosi il tasso di reversal rappresenta un indicatore della qua-
lita dell’operato del giudice. Anche con riferimento a questo obiet-
tivo risulta quindi fondamentale un sistema di avanzamenti ba-
sato su controlli effettivi di merito e competenza professionale.

La qualita degli atti e dei provvedimenti redatti dal giudice
rappresenta un altro indicatore della qualita delle decisioni, seb-
bene il suo utilizzo ponga un problema di scelta dei criteri di va-
lutazione. Meccanismi “di mercato” quali il numero di citazioni
che le sentenze (opinions) di un giudice riceve da parte di altri
magistrati ovvero il numero di “sentenze pubblicate” (published
opinions*?) sono stati proposti per i sistemi di common law?3. Si
tratta tuttavia di meccanismi di difficile applicazione ai sistemi di
civil law dove le valutazioni sono tipicamente affidate alla discre-
zionalita di soggetti interni alla professione?*. Va inoltre tenuto
conto che valutazioni basate sugli atti e i provvedimenti possono
indurre il giudice a destinare tempo ad attivita non produttive,
quali la stesura di sentenze eccessivamente elaborate e prolisse.

Va infine evidenziato che i meccanismi di incentivo di tipo

20 paLuMBO G. - SETTE E. (2008).

21 Sj veda, tra gli altri, SHAVELL S. (2006).

22 Sj tratta delle sentenze a cui viene riconosciuto valore di precedente giuri-
sprudenziale.

23 Si vedano CHoI S. - GuLaTI M. (2004); SMYTH R. (2005).

24 Organo di governo della magistratura, vertici della magistratura, capi degli
uffici giudiziari.
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reputazionale possono generare nel sistema un eccesso di “creati-
vita”. Poiché il valore segnaletico di una decisione innovativa e
piu elevato, un giudice attento alle prospettive di carriera tendera
a discostarsi da interpretazioni consolidate in misura maggiore di
un giudice motivato unicamente da obiettivi di efficienza®.

La difficolta di individuare criteri oggettivi di valutazione del-
la qualita delle decisioni rende la scelta del soggetto valutatore
particolarmente rilevante sia sul piano della tutela dei principi di
indipendenza e autonomia del potere giudiziario sia su quello del-
la effettivita delle valutazioni. Occorre evitare che gli ineludibili
elementi di discrezionalita possano creare occasioni di condizio-
namento del giudice, ma ¢ indispensabile garantire che il valuta-
tore abbia i giusti incentivi a verificare la qualita delle prestazio-
ni. Da questa prospettiva, la possibilita di un corretto bilancia-
mento tra i principi di indipendenza e di accountability dipende
crucialmente dall'interazione tra le varie componenti del sistema
e in particolare tra l'attribuzione delle competenze in materia di
valutazione dei magistrati, la composizione e le modalita di ele-
zione dell'organo di governo della magistratura, la struttura del
sistema di progressione di carriera. Un sistema in cui la compo-
sizione dell’'organo di governo e le modalita di elezione configu-
rano di fatto un meccanismo di “valutazione tra pari” (la profes-
sione definisce al suo interno standard attesi di prestazione e i re-
lativi meccanismi e criteri di valutazione; le decisioni sono prese
da soggetti interni alla organizzazione che non sono in una posi-
zione di superiorita gerarchica rispetto a coloro che essi debbono
valutare) presuppone che ciascun membro dell'organizzazione
possieda gli incentivi giusti a valutare la professionalita e I'impe-
gno dei colleghi e a sanzionare eventuali comportamenti ineffi-
cienti. Tali incentivi risultano deboli se il sistema di progressione

25 La ragione risiede nel fatto che i giudici professionalmente pitt competenti
derivano benefici reputazionali pit elevati dei giudici meno competenti dal disco-
starsi da interpretazioni consolidate in virtli della loro maggiore capacita di in-
durre una riconsiderazione anche da parte dei giudici delle successive istanze o
dei soggetti preposti alla loro valutazione. In questo contesto l'innovazione giuri-
sprudenziale diviene strumento di segnalazione della abilita, inducendo i giudici
a discostarsi da interpretazioni consolidate in misura maggiore di quanto sareb-
be efficiente (Cfr. LEvy G., 2005).
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di carriera non prevede forme di “concorrenza” per gli avanza-
menti e non responsabilizza i singoli nei confronti del risultato
complessivo dell'organizzazione; se non sono presenti meccanismi
reputazionali che possano prevenire atteggiamenti indulgenti nei
confronti di comportamenti inefficienti.

2.1.1 Gli incentivi monetari e di carriera in Italia

La disciplina della progressione di carriera dei magistrati ¢ sta-
ta di recente modificata dalla riforma Mastella?®. Il regime pre-
riforma, come configurato a seguito delle modifiche introdotte al-
I'ordinamento Grandi?’ durante gli anni ‘60 e ‘70, si articolava su
due livelli: le qualifiche e le funzioni giudiziarie (cosiddetto siste-
ma “a ruoli aperti”). Il riconoscimento delle qualifiche?® conferiva
una astratta idoneita a ricoprire le funzioni corrispondenti e il di-
ritto a beneficiare del relativo trattamento economico; era delibe-
rato dal Consiglio Superiore della Magistratura (CSM) al raggiun-
gimento dei requisiti di anzianita e salvo demerito. Lattribuzione
delle funzioni equivaleva alla effettiva copertura di un posto cor-
rispondente alla qualifica posseduta quando questo si rendeva va-
cante; era deliberata dal CSM a seguito di una valutazione com-
parativa dei candidati al posto da ricoprire®’. In entrambi i casi il
CSM si avvaleva del parere motivato del consiglio giudiziario®! ter-

26 1. 30 luglio 2007, n. 111 recante “Modifiche alle norme sull'ordinamento
giudiziario”.

27R.d. 30 gennaio 1941, n. 12.

28 In particolare, dalla 1. 4 gennaio 1963, n. 1, che ha eliminato il concorso
per la nomina a Consigliere di appello e di cassazione; dalla 1. 25 luglio 1966, n.
570, sulla nomina a magistrato di Corte d’appello; dalla 1. 20 dicembre 1973, n.
831 sulla nomina a magistrato di cassazione e sul conferimento degli uffici diret-
tivi superiori.

2 Magistrato di tribunale, Consigliere di Corte d’appello, Consigliere di cas-
sazione.

30 Per cui, ad esempio, per essere assegnato ad una funzione di appello il ma-
gistrato doveva avere ottenuto la nomina alla qualifica di appello; per converso,
un magistrato con la nomina alla qualifica di appello poteva continuare a svolge-
re funzioni di primo grado senza limitazioni di tempo.

3 Organo decentrato del CSM presente in ciascun distretto e composto, oltre
che dal Presidente della Corte d’appello e dal Procuratore generale, da cinque ma-
gistrati eletti da tutti i magistrati del distretto.
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ritorialmente competente e dei rapporti dei dirigenti degli uffici®?.
Le valutazioni per i passaggi di qualifica e di funzione dovevano
fondarsi su un “giudizio globale” dell’attivita del magistrato, e non
sull’esame dei provvedimenti adottati.

Lintroduzione del sistema a ruoli aperti era stata motivata dal
legislatore con l'esigenza di recepire all'interno dell’ordinamento
Grandi i principi costituzionali della soggezione del giudice sol-
tanto alla legge (art. 101 Cost.) e di quello secondo cui i magi-
strati si distinguono tra loro soltanto per diversita di funzioni (art.
107 Cost.). Il nuovo sistema realizzava una concezione di potere
giudiziario diffuso, orizzontale e che non riconosce un rapporto
gerarchico tra le diverse posizioni che compongono la magistra-
tura. Nell'intenzione del legislatore, questo avrebbe eliminato le
occasioni di condizionamento per i magistrati, rappresentate dal-
le valutazioni comparative, consentito valutazioni della compe-
tenza e dell’operosita dei magistrati slegate dal merito dei loro
provvedimenti. Nei fatti il sistema ha realizzato una progressione
di carriera quasi del tutto automatica e scandita esclusivamente
dall'anzianita. Le statistiche relative ai passaggi di qualifica nel
decennio 1993-2003 evidenziano come il tasso di promozioni nel
periodo sia stato prossimo al cento per cento; per quasi tutti i ma-
gistrati erano sufficienti 28 anni di servizio per raggiungere il ver-
tice della carriera®. L'associazione del trattamento economico con
le qualifiche e il fatto che queste si conseguivano automaticamente
ha eliminato qualunque incentivo di tipo monetario.

Con riguardo al conferimento delle funzioni, un esame dei cri-
teri adottati dal CSM nel formulare le valutazioni richiederebbe
una verifica empirica, a oggi non disponibile. Tuttavia la man-
canza di criteri oggettivi verificabili ex post che ha caratterizzato
la prassi di questi anni, producendo incertezza e opacita, potreb-
be aver limitato il ruolo potenzialmente incentivante delle pro-

32 Per gli uffici direttivi (Presidente della Corte di cassazione, Procuratore ge-
nerale presso la Corte medesima e i magistrati dirigenti degli uffici giudiziari di
primo e secondo grado) era previsto, il concerto con il Ministero della giustizia.

33 Secondo i dati forniti da D1 FEDERICO G. (2005), prima del 1966, ovvero pri-
ma dell’abolizione del sistema a ruoli chiusi che legava strettamente I'acquisizio-
ne delle qualifiche alla attribuzione delle funzioni, pitt del 50% dei magistrati ar-
rivava alla pensione come magistrato di appello.
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spettive di accedere a funzioni di maggiore responsabilita e pre-
stigio.

Il sistema a ruoli aperti non trova in effetti corrispondenza
negli ordinamenti giudiziari degli altri paesi europei. Il confron-
to con alcuni di essi evidenzia come altrove la progressione di car-
riera si realizza attraverso un processo maggiormente selettivo, la
cui gestione coinvolge organi diversi (cfr. il riquadro: La progres-
sione di carriera. Il confronto internazionale).

2.1.2 Gli incentivi reputazionali: effetti sulla qualita e la durata
delle decisioni

In assenza di incentivi monetari e di carriera possono assu-
mere rilevanza quelli legati al desiderio del giudice di accrescere
il proprio prestigio professionale e di acquisire una reputazione
di competenza all'interno e o all’esterno della professione.

Sebbene manchi una verifica empirica per I'Ttalia, ¢ ragione-
vole ritenere che il prestigio professionale costituisca un fattore
motivazionale anche per i nostri giudici, almeno per quelli che in
virtli della loro posizione all'interno del sistema godono di mag-
giore visibilita. Pitt deboli risultano invece gli incentivi reputazio-
nali per coloro il cui gruppo di riferimento & limitato a una piu
ristretta cerchia di colleghi.

Indicazioni, seppure indirette, della rilevanza di incentivi
esterni all’attivitd giudiziaria e della tendenza dei giudici a ricer-
care gratificazioni, finanziarie e non, al di fuori della funzione
giurisdizionale possono ricavarsi dalla quantita di attivita extra-
giudiziarie svolte (che comprendono sia gli incarichi extragiudi-
ziari in senso stretto, sia i cosiddetti “collocamenti fuori ruolo”
per svolgere attivita a tempo pieno presso altre istituzioni). Se-
condo una indagine relativa al decennio 1993-2003%* il totale de-
gli incarichi extragiudiziari nel periodo & stato pari a circa 15.000,

341 dati sono stati presentati da G. Di Federico in occasione di un convegno
organizzato dall’Aiga, l'associazione dei giovani avvocati, intitolato “Autonomia e
indipendenza della magistratura. Attivita e incarichi extragiudiziari: un problema
irrisolto”, Roma, dicembre 2003 (www.aiga.it).
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di cui 1.715 tra il settembre 2002 e il luglio 2003, una dimensio-
ne che non troverebbe riscontro in altri paesi®>. I provvedimenti
che si sono susseguiti in questi anni finalizzati a porre dei limiti
al numero di incarichi svolti*® suggeriscono la rilevanza di tali ar-
gomentazioni.

Pur con le dovute cautele’’, le riflessioni condotte consento-
no di delineare un quadro degli incentivi offerti dal nostro siste-
ma giudiziario. In un contesto in cui sono pressoché assenti gli
incentivi monetari e deboli quelli legati alla progressione di car-
riera la scelta dei comportamenti resta affidata al senso di re-
sponsabilita di ognuno; la mancanza di incentivi a perseguire le
finalita dell’'organizzazione puo trovare compensazione nella ri-
cerca di riconoscimento personale; possono svilupparsi tendenze
a cercare gratificazioni all’esterno, anche nella forma di attivita
extra-giudiziarie. Il peso di ognuno di questi fattori dipende dal-
la posizione del giudice nella gerarchia dell'organizzazione e dal-
la sua personale struttura di preferenze; dalla cultura giuridica

35 Va rilevato che il CSM ha giudicato queste cifre incapaci di fornire un qua-
dro corretto del fenomeno, per due ragioni. Innanzitutto, perché includono anche
le “prese d’atto” per attivita in cui la presenza dei magistrati & obbligatoria e pre-
vista per legge. In secondo luogo, perché nella maggior parte dei casi, le autoriz-
zazioni riguarderebbero attivita per le quali & richiesto un impegno limitato (cfr.
lettera dell’allora vice presidente del CSM Virginio Rognoni a “Il Corriere della Se-
ra” del 12 dicembre 2003). Ai nostri fini, tuttavia, cio che rileva & 'ampiezza del-
la domanda di incarichi che proviene dai giudici che viene qui usata come un in-
dicatore della rilevanza di motivazioni provenienti dall’esterno della professione,
indipendentemente dal comportamento del CSM e dall’entita dell'impegno richie-
sto.

36 Dal divieto per i magistrati ordinari di assumere incarichi arbitrali, intro-
dotto dal CSM e poi ratificato dal legislatore, alle limitazioni al numero di auto-
rizzazioni per incarichi sportivi, alla introduzione dell’obbligo di pubblicita degli
incarichi extra-giudiziali (il d.lgs. n. 35 del 2006 ha introdotto 'obbligo per il CSM
di rendere noto, con cadenza semestrale, I'elenco degli incarichi extragiudiziari
conferiti ai magistrati di ogni ordine e grado, il cui svolgimento sia stato autoriz-
zato dal Consiglio stesso), fino alla recente delibera del CSM che fissa un massi-
mo numerico dei fuori ruolo in 185 (sono compresi i ministeriali della giustizia;
restano fuori gli incarichi elettivi, quelli collegati allo svolgimento dell’autogover-
no e quelli presso organismi internazionali o comunque all’estero) e stabilisce un
termine massimo per il rientro (il termine, in precedenza biennale per i fuori ruo-
lo che, alla data di approvazione della circolare, fossero tali rispettivamente da ol-
tre 5 e 10 anni, & portato a 18 e 12 mesi rispettivamente).

37T’indagine ha infatti incontrato una evidente difficolta nella carenza di infor-
mazioni e di dati statistici che potessero fornire misure oggettive dei fenomeni
considerati.
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prevalente e dal modo in cui la funzione del giudice viene inter-
pretata all'interno e all’esterno della professione.

I possibili effetti negativi sulla durata dei processi si tra-
smettono attraverso diversi canali: I'elevata varianza nelle moda-
lita di organizzazione del lavoro®; il modo in cui l'impegno vie-
ne distribuito tra le diverse fasi del processo; l'effetto sulla do-
manda di giustizia.

La distribuzione dell'impegno tra le fasi del processo®®. In un
contesto in cui le motivazioni provengono essenzialmente dalla
ricerca di prestigio professionale, I'analisi teorica mostra come il
giudice puo avere interesse a impegnarsi meno di quanto & effi-
ciente nella fase istruttoria e piti di quanto & efficiente nella fa-
se decisionale. In primo luogo, lo stimolo reputazionale potreb-
be indurre il giudice a profondere un impegno eccessivo nelle at-
tivita in cui la sua professionalita & maggiormente valorizzata:
una sentenza ben redatta e motivata nella forma e nella sostan-
za, apprezzata all'interno e all’esterno della professione, puo es-
sere funzionale alla realizzazione delle motivazioni del giudice
pitt di quanto non sia adoperarsi nella fase istruttoria per ren-
dere piu spedito ed efficace lo svolgimento del processo®. In se-
condo luogo, impegnarsi nella fase istruttoria in uno sforzo di
semplificazione, conciliazione, scoraggiamento delle questioni
inutili e pretestuose, oltre ad essere costoso per il giudice, po-
trebbe risultare non remunerativo se riduce 'opportunita di de-
dicarsi all’attivita da cui trae maggior ritorno. L'analisi teorica ap-
pare coerente con alcune prassi che sembrano contraddistingue-
re il comportamento dei giudici italiani: la propensione a redi-
gere sentenze elaborate e prolisse, ridondanti di citazioni giuri-
sprudenziali e di tecnicismi giuridici (propensione che non puo
essere spiegata unicamente con la presenza di vincoli di tipo nor-

38 Per un approfondimento su questo punto, si veda Zan S. (2003).

39 PaLoMBO G. - SETTE E. (2008).

40 vale ricordare che il nostro ordinamento riconosce al giudice poteri diret-
tivi relativamente alla possibilita di “fare o prescrivere quanto occorre affinché la
trattazione delle cause avvenga in modo ordinato e proficuo” (art. 127, co. 2°, co-
dice di procedura civile), e di ordinare la comparizione delle parti per interrogar-
le liberamente sui fatti della causa ex art. 117, alla indicazione del mezzo e del
luogo di assunzione dei mezzi di prova ex art. 202 e della ispezione ex art. 258.

24



M. BiIANCO - S. GIACOMELLI - C. GIORGIANTONIO
G. PALUMBO - B. SZEGO La durata (eccessiva), etc.

mativo)*!; una scarsa attenzione dedicata alla gestione della fase
istruttoria e al governo del processo e del ruolo*.

Leeffetto sulla domanda di giustizia. Il comportamento dei giu-
dici potrebbe influenzare la durata dei processi anche attraverso
I'effetto sulla domanda di giustizia. Come gia evidenziato, moti-
vazioni legate all'interesse a vedersi riconosciuta un’elevata pro-
fessionalita da parte dei colleghi, possono indurre il giudice a un
eccesso di “creativita”. Lincertezza circa l'interpretazione delle re-
gole che si pud determinare accresce sia la probabilita che si ve-
rifichino situazioni che potrebbero dar luogo a una lite, sia gli
incentivi delle parti a litigare piuttosto che a ricercare una solu-
zione amichevole, con un effetto inflativo sulla domanda di giu-
stizia e conseguentemente di allungamento della durata dei pro-
cessi.

2.1.3 Indipendenza e accountability

La presenza di un organo autonomo avente funzioni di am-
ministrazione del potere giudiziario (Consiglio giudiziario - Judi-
cial Council) & riscontrabile nella maggior parte degli ordinamen-
ti europei, sebbene con differenze nel ruolo che ad esso viene at-
tribuito. Semplificando in misura estrema, & possibile distinguere
due modelli: il modello sud-europeo, prevalente in Italia, Spagna,
Francia e Portogallo e il modello nord-europeo adottato, tra gli
altri paesi, in Olanda, Svezia e Danimarca. Nel primo, il Consi-
glio & un organo di rilevanza costituzionale ed &€ competente per
le decisioni che riguardano lo status dei magistrati. Nel secondo,
il Consiglio giudiziario ¢ un organo amministrativo cui sono at-

41 Cfr. ENRIQUES L. (2002).

42 Cfr. Viazzr C. (1994) il quale afferma che “il sovraccarico certamente esiste
ma esso deriva anche dal fatto che il giudice non conosce e non governa il pro-
cesso perdendo a causa di cio quelle occasioni (numerosissime e importantissime)
di chiarimento, di semplificazione, di conciliazione, di scoraggiamento delle que-
stioni inutili e pretestuose che una vigile e attiva presenza consentirebbe di uti-
lizzare e, quindi, in definitiva, perdendo la possibilita di avere meno cause da de-
cidere e (cid che pitl conta) di avere cause costituenti il risultato di una raziona-
le attivita preparatoria e non la stratificazione di elementi che si sono affastellati
disordinatamente e perfino casualmente”.
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tribuite, per lo pili, funzioni di supervisione del funzionamento
dell’amministrazione della giustizia, di gestione delle strutture e
dei servizi, di allocazione delle risorse finanziarie e di controllo
sul loro utilizzo, mentre minori sono i compiti svolti in materia
di governo della magistratura®’.

In Italia 'organo responsabile del governo della magistratura
¢ il Consiglio Superiore della Magistratura (CSM). Il CSM ha com-
petenza in via esclusiva in materia di assunzioni, assegnazioni e
trasferimenti, promozioni e provvedimenti disciplinari nei riguar-
di dei magistrati; si compone per due terzi di magistrati eletti dai
loro colleghi (componente togata) e per un terzo di professori di
diritto oppure di avvocati con almeno 15 anni di esperienza elet-
ti dal Parlamento (componente laica). E presieduto dal Presiden-
te della Repubblica e ne sono componenti di diritto il Presidente
e il Procuratore generale della Corte di cassazione. La composi-
zione e il funzionamento del CSM sono stati da ultimo modifica-
ti con la legge 28 marzo 2002, n. 44**. La nuova composizione,
unitamente alle modifiche intervenute precedentemente sul mec-
canismo di elezione, ha aumentato il peso dei giudici di merito
all'interno dell’'organo di autogoverno e accentuato il suo caratte-
re “orizzontale” e non gerarchico®.

Nel confronto con i principali paesi europei, sia pure con le
dovute cautele connesse alla difficolta di comparare ordinamenti
molto differenti, i poteri del nostro organo di autogoverno risul-

43 Va tuttavia rilevato che anche all'interno di uno stesso modello le differen-
ze tra paesi restano significative. Da questa ripartizione restano esclusi i paesi (ad
esempio la Germania) in cui non & previsto un Consiglio giudiziario e dove la tu-
tela dell'indipendenza e dell'autonomia ¢ affidata a strumenti di altro tipo (cfr. il
riquadro: Ruolo del Consiglio giudiziario e del Ministero della giustizia. Il con-
fronto internazionale).

“1In base ad essa, il numero dei componenti elettivi & stato portato a 24 (16
togati e 8 laici); dei 16 togati, solo 2 sono eletti tra i magistrati della Corte di cas-
sazione, mentre 10 sono scelti tra i magistrati con funzioni di giudice presso gli
uffici di merito e 4 tra i magistrati che esercitano funzioni di pubblico ministero.

4 La rappresentanza di magistrati della Corte di cassazione all'interno del CSM
si & ridotta progressivamente negli anni: la proporzione originaria (legge 24 mar-
zo 1958, n. 195 istitutiva del CSM) era di 6 su 21; oggi ¢ di 2 su 16. Inoltre, men-
tre inizialmente ciascun magistrato votava solo per i componenti togati apparte-
nenti alla propria “categoria” (ad es. i magistrati di merito non votavano per l'e-
lezione dei componenti scelti tra i magistrati della Corte di cassazione), questa li-
mitazione ¢ venuta meno a partire dal 1967.
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tano particolarmente ampi: i) per quanto riguarda la composizio-
ne e le modalita di elezione, il rapporto tra la componente toga-
ta e quella laica ¢ piu elevato; ovvero non ¢ prevista la presenza
d'ufficio di alcun membro dell’esecutivo (come invece accade in
Francia), il meccanismo di elezione della componente togata non
assegna alcun ruolo al Parlamento (come invece accade in Spa-
gna); ii) per quanto riguarda le competenze nelle materie che ri-
guardano il reclutamento, la formazione e la carriera dei magi-
strati, il nostro Paese risulta essere quello in cui maggiori sono le
attribuzioni dell’'organo di autogoverno®.

Le funzioni attribuite al CSM (competenza esclusiva nelle de-
cisioni che riguardano lo status dei magistrati), la sua composi-
zione (in particolare, la proporzione tra le diverse categorie di ma-
gistrati), le modalita di elezione (in particolare, I'esercizio non fra-
zionato dell’elettorato attivo*’) configurano un modello di gover-
no del potere giudiziario in cui le valutazioni sono tutte interne
alla professione e si svolgono tra “pari”, ovvero tra soggetti tra i
quali non intercorre un rapporto di tipo gerarchico. Il sistema di
progressione di carriera introdotto negli anni ‘60 e ‘70, basato su
verifiche non comparative e avanzamenti quasi automatici e le-
gati esclusivamente all’anzianita, potrebbe aver privato questo
meccanismo di valutazione di alcune importanti prerogative ne-
cessarie al suo efficiente funzionamento (cfr. par. 2.3), dando luo-
go a un sistema che non bilancia adeguatamente il principio di
indipendenza della magistratura e quello di efficacia della sua
azione.

46 Le competenze riconosciute al CSM dalla Costituzione sono state fissate sot-
traendo al Ministero della giustizia una fetta consistente delle competenze a lui
tradizionalmente affidate e lasciando a questo solo responsabilita politiche in sen-
so stretto, ancorché riferite al solo andamento dei servizi, all'interno del Governo
e nei confronti del Parlamento. Gli stretti legami tra andamento dei servizi, ge-
stione delle strutture e gestione e amministrazione delle risorse umane rendono
tutt’altro che semplice fissare linee di demarcazione nette tra le attribuzioni del
Consiglio e del Ministro. Cfr. MarINI L. (2006).

47 Rispetto a un sistema in cui ciascuna categoria di magistrato elegge i pro-
pri rappresentanti, questa regola accresce il potere dei magistrati di merito, spe-
cialmente di quelli di tribunale. Essendo piti numerosi, per essere eletto un ma-
gistrato di Cassazione deve ottenere I'appoggio di un numero sufficiente di magi-
strati di tribunale.
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LA RIFORMA MASTELLA

Con riguardo alla progressione di carriera, la nuova di-
sciplina pur formalmente abolendo il sistema a ruoli aperti
ne conserva lo spirito. In particolare, la riforma sopprime la
distinzione tra qualifiche e funzioni e: a) introduce verifiche
di professionalita con cadenza quadriennale di competenza
del CSM, previo parere motivato del consiglio giudiziario ter-
ritorialmente competente; b) collega all’esito delle verifiche di
professionalita la progressione economica e il conseguimen-
to dei requisiti per 'accesso a funzioni di livello superiore; ¢)
conferma la procedura basata sulla valutazione comparativa
dei candidati al posto da ricoprire per il conferimento delle
funzioni; d) amplia le fonti e le modalita di conoscenza per
la formulazione dei pareri da parte dei consigli giudiziari con-
sentendo, tra I'altro, I'acquisizione di elementi conoscitivi pro-
venienti dal Consiglio dell'ordine degli avvocati, limitatamen-
te a segnalazioni relative a situazioni concrete e oggettive di
esercizio non indipendente della funzione e a comportamen-
ti che denotano mancanza di equilibrio; e) introduce sanzio-
ni in caso di riscontrata inadeguatezza professionale del ma-
gistrato sottoposto a valutazione: blocco della progressione
economica, destinazione ad altra funzione e, nelle ipotesi piu
gravi, decadenza dal servizio; f) introduce la temporaneita de-
gli incarichi semi-direttivi e direttivi (di durata quadriennale
rinnovabile una sola volta) e ne condiziona il conferimento
all’accertata sussistenza di adeguate capacita organizzative e
gestionali.

Con riguardo ai consigli giudiziari la principale innova-
zione consiste nell'introduzione tra i membri non di diritto
di una componente laica costituita da avvocati e professori
universitari. Tale componente risulta comunque minoritaria e
la sua partecipazione & esclusa per le attivita che concerno-
no le valutazioni di professionalita dei magistrati. Restano in-
vece invariate le competenze: formulazione dei pareri sulla
attivita e sulla professionalita dei magistrati e sulle proposte
tabellari dei capi degli uffici.
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3. - La domanda di giustizia
3.1. Il confronto internazionale

Il confronto tra i sistemi giudiziari europei evidenzia che in
Italia la domanda di giustizia (intesa come insieme delle contro-
versie per la cui risoluzione ci si rivolge al sistema giudiziario) e
superiore a quella dei paesi piti direttamente confrontabili per di-
mensioni e sviluppo economico e per le caratteristiche dei siste-
mi legali.

Secondo il rapporto CEPEJ (2006), nel 2004 il numero di nuo-
ve cause avviate in primo grado per abitante in Italia & stato su-
periore a quello della gran parte dei paesi europei (graf. 6). Li-
mitando il confronto ai paesi con economie simili, la domanda di
giustizia per abitante in Italia &€ pari a tre volte quella della Spa-
gna, pit del doppio di quella di Francia e Inghilterra, pitt di una
volta e mezzo quella della Germania. Tra i paesi di comune tra-

GRAF. 6

LA DOMANDA DI GIUSTIZIA NEI PRINCIPALI PAESI EUROPEI
(numero di procedimenti per 100.000 abitanti)

12.000

10.000

8.000 H

Fonte: CEPEJ (2006). Procedimenti civili e amministrativi avviati in primo grado
nel 2004.
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dizione legale (francese), solo il Belgio presenta una maggiore li-
tigiosita®s.

3.2 La domanda di giustizia in Italia

Nel corso del 2005 sono stati avviati nel nostro Paese quasi
un milione e mezzo di nuovi procedimenti civili in primo grado*
che corrispondono a 2,4 procedimenti ogni 100 abitanti.

Di questi, circa un terzo rientravano nelle competenze del Giu-
dice di pace e riguardavano quindi controversie di ridotto valore
economico®. La rimanente quota di procedimenti, di competen-
za dei Tribunali e in misura marginale delle Corti di appello, era
costituita da cause di cognizione ordinaria (36 per cento del to-
tale) e da cause in materia di lavoro, previdenza e assistenza ob-
bligatorie (31 per cento del totale).

Considerando l'evoluzione del fenomeno nel tempo (graf. 7),
la litigiosita (in rapporto alla popolazione) ha avuto un andamento
stabile (su livelli prossimi a 1 procedimento ogni 100 abitanti) nel
periodo dai primi anni cinquanta alla seconda meta degli anni set-
tanta ed & cresciuta a ritmi molto sostenuti nei due decenni suc-
cessivi (nell’arco di circa 20 anni il tasso di litigiosita ¢ aumenta-
to di 2,5 volte). Dalla seconda meta degli anni novanta il tasso di
litigiosita ha oscillato intorno al valore di 2,5 nuove cause per 100
abitanti.

8 Nonostante la metodologia di armonizzazione adottata nel rapporto, le evi-
denze empiriche riscontrate vanno comunque interpretate con cautela date le dif-
ficolta insite nella comparazione dei sistemi giudiziari. Nel caso specifico, le ne-
cessita di armonizzazione hanno indotto a considerare congiuntamente la do-
manda di giustizia civile e la domanda di giustizia amministrativa; cio potrebbe
influenzare i risultati.

411 dato si riferisce all'insieme dei procedimenti di cognizione ordinaria e dei
procedimenti in materia di lavoro, previdenza e assistenza obbligatorie (fonte:
IsTaT). Sono quindi esclusi i procedimenti esecutivi, i procedimenti speciali, i fal-
limenti, le opposizioni alle sanzioni amministrative (presso il Giudice di pace) che
sono invece inclusi nel dato relativo allTtalia del grafico 6.

S0 1] Giudice di pace & competente per le controversie relative ai beni mobili
di valore inferiore a 2.852 euro e per le controversie relative a incidenti stradali
di valore non superiore a 15.493 euro. E inoltre competente in alcune materie in-
dipendentemente dal valore della causa (es. condominio) (art. 7 del codice di pro-
cedura civile).
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GRAF. 7

LA DOMANDA DI GIUSTIZIA IN ITALIA DAL 1950 AL 2005
(numero di procedimenti per 100 abitanti)
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Fonte: CeccHl C. (1975) e IsTaT. Procedimenti civili di cognizione ordinaria e in
materia di lavoro, previdenza e assistenza avviati in primo grado nei diversi uffi-
ci giudiziari.

La domanda di giustizia in Italia si caratterizza per l'elevata
variabilita territoriale: in media le regioni meridionali presentano
livelli di litigiosita significativamente superiori al resto del Paese,
in particolare con riferimento ad alcune tipologie di controversie.

Nel grafico 8 e rappresentata la litigiosita (in rapporto alla
popolazione) nei tribunali. La litigiosita nei distretti del Mezzo-
giorno supera di circa il 50 per cento il valore medio nazionale;
il tasso di litigiosita nel distretto piu litigioso (Bari) & circa sei
volte superiore a quello del distretto meno litigioso (Trento). Ri-
levanti differenze tra le aree del Paese emergono anche conside-
rando la composizione della domanda di giustizia tra procedi-
menti di cognizione ordinaria e procedimenti in materia di lavo-
ro e previdenza (graf. 9). Mentre nelle regioni del Centro Nord
prevalgono le controversie nelle materie ordinarie, nel Mezzo-
giorno sono prevalenti le cause in materia di lavoro e previdenza
(con l'eccezione della Sardegna e di alcuni distretti della Sicilia).
I distretti in cui la domanda complessiva & maggiore sono quelli
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GRAF. 8

LA LITIGIOSITA NEI TRIBUNALI PER DISTRETTO NEL 2005
(numero di procedimenti per 1.000 abitanti)
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Fonte: MINISTERO DELLA GIUSTIZIA. Procedimenti civili di cognizione ordinaria e in
materia di lavoro, previdenza e assistenza avviati in primo grado nei tribunali.

GRAF. 9

COMPOSIZIONE DELLA LITIGIOSITA PER MATERIA
NEI TRIBUNALI PER DISTRETTO NEL 2005
(valori percentuali)
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Fonte: MINISTERO DELLA GIUSTIZIA.
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in cui l'incidenza della litigiosita in materia di lavoro e previden-
za & piu elevata.

Anche la litigiosita nelle materie di competenza dei Giudici
di pace risulta superiore nel Mezzogiorno rispetto al Centro Nord
(rispettivamente 15 casi per mille abitanti contro 4, graf. 10). In
questo caso, tuttavia, il dato medio del Meridione risulta forte-
mente influenzato da quello della regione Campania: quasi il 40
per cento del totale delle cause di cognizione ordinaria trattate
dai Giudici di pace provengono dai distretti di Napoli e Salerno.

GRAF. 10

LA LITIGIOSITA PRESSO GLI UFFICI DEL GIUDICE DI PACE
PER DISTRETTO NEL 2005
(numero di procedimenti per 1.000 abitanti)
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Fonte: MINISTERO DELLA GIUSTIZIA.

3.3. Le possibili cause

La rilevanza dell’elevata domanda di giustizia nel determina-
re I'eccessiva durata dei processi nel nostro Paese & stata ampia-
mente sottolineata da Marchesi (2003). In particolare, I'autrice so-
stiene che in Italia una parte rilevante della domanda abbia ca-
rattere “patologico”: ci si rivolge ai tribunali non per risolvere si-
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tuazioni giuridiche incerte, ma per lucrare benefici economici
sfruttando l'inefficienza del sistema. Tra i fattori che favoriscono
questo genere di domanda, determinando incentivi a farsi chia-
mare in giudizio anziché adempiere a un’obbligazione, sono indi-
cati l'effetto congiunto di un differenziale positivo tra tasso d’in-
teresse di mercato e tasso d’interesse legale e di regole di riparti-
zione delle spese processuali non sufficientemente penalizzanti per
la parte soccombente. Gli incentivi all'inadempimento risultano
accresciuti in presenza di tempi giudiziari lunghi. Sebbene non
esistano evidenze empiriche dirette, & plausibile che nel passato
(prima che le modalita di determinazione del tasso di interesse le-
gale fossero riviste’ e in presenza di tassi di interesse di merca-
to elevati) si sia generata domanda “patologica” per questa via.

Tra i fattori che potrebbero contribuire a spiegare 'elevata li-
tigiosita in Italia figurano anche gli incentivi degli avvocati e la
qualita della legislazione sostanziale e processuale.

Nel confronto internazionale, il nostro Paese si segnala per
'elevato numero di avvocati in rapporto alla popolazione®?; inol-
tre, negli ultimi anni si & registrato un trend di crescita sostenu-
to (nel periodo 1992-2006 il numero degli avvocati & quasi tripli-
cato?). Lelevato numero di operatori pud determinare un’intensa
concorrenza, soprattutto nel segmento di offerta di servizi legali
meno complessi e sofisticati. In mercati caratterizzati da rilevan-
ti asimmetrie informative come quello dei servizi legali, i benefi-
ci della concorrenza possono essere limitati dai tentativi dei pro-

51 La legge 23 dicembre 1996, n. 662 ha introdotto un meccanismo di deter-
minazione del tasso di interesse legale che lega quest’ultimo al tasso di interesse
di mercato. In particolare, & ora attribuita al Ministero del Tesoro la facolta di
modificare ogni anno, a valere sull'anno seguente, il tasso di interesse legale te-
nendo conto dei rendimenti medi annui dei titoli di Stato di durata non superio-
re a dodici mesi e del tasso di inflazione. Pur non consentendo un automatico
adeguamento del tasso legale a quello di mercato, tale misura ha contribuito si-
gnificativamente a ridurre la differenza tra i due tassi.

52 Secondo il rapporto CEPEJ (2006), il numero di avvocati per 100.000 abitanti
¢ pari a 259 in Italia, 201 in Inghilterra, 154 in Germania e 71 in Francia.

3311 dato si riferisce al numero degli avvocati iscritti alla Cassa di Previdenza
Forense. Tale valore sottostima il numero degli iscritti all’'ordine, ma fornisce una
rappresentazione pitt accurata del numero di avvocati che effettivamente svolgo-
no la professione, poiché tra i requisiti per liscrizione alla Cassa & previsto un
reddito minimo derivante dall’attivita professionale.
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fessionisti di salvaguardare i propri redditi stimolando una do-
manda per i propri servizi in eccesso rispetto agli interessi dei
clienti (ad esempio, quando il valore economico della controver-
sia e la probabilita di successo ex ante dovrebbero dissuadere dal
ricorso ai tribunali). Come evidenziato dalla letteratura economi-
ca, gli incentivi a indurre la domanda sono pit forti quando la
struttura dei compensi dei professionisti non dipende dal risulta-
to della prestazione, ma & determinata, come in Italia, esclusiva-
mente sulla base del carico di lavoro svolto®. Analisi econome-
triche condotte su dati provinciali per il periodo 2000-05 mostra-
no che il numero degli avvocati incide positivamente sulla litigio-
sita; l'entita degli effetti risulta rilevante soprattutto con riferi-
mento alle cause di lavoro e previdenza e, nel confronto tra aree,
superiore nel Mezzogiorno rispetto al resto del Paese™.

La complessita e farraginosita della legislazione, l'oscillazio-
ne eccessiva e la contraddittorieta della giurisprudenza generano
incertezza negli operatori e ne accrescono i costi di apprendimento
e di adeguamento alle regole; cid puo favorire il verificarsi di si-
tuazioni che danno luogo a controversie (ad esempio, gli ina-
dempimenti contrattuali) e, nelle liti, disincentivare le parti dal ri-
cercare soluzioni amichevoli®®. Vari indicatori suggeriscono che in
Italia i fenomeni di “inquinamento normativo” (mutamenti fre-
quenti delle regole e disorganicita e farraginosita degli interventi)
e di eccessiva oscillazione della giurisprudenza siano significativi,
con potenziali effetti rilevanti sulla domanda di giustizia®’.

> Cfr. PoLINsKY A.M. - RUBINFELD D.L. (2003). In Italia il metodo di remune-
razione degli avvocati & basato sul numero e sulla tipologia di operazioni che il
professionista pone in essere per lo svolgimento della causa (in relazione sia alla
preparazione della causa sia alla partecipazione alle udienze). Solo nel 2006 & sta-
to abolito il divieto di stabilire forme di compenso parametrate al raggiungimen-
to di determinati obiettivi (legge 4 agosto 2006, n. 248; di conversione del decre-
to legge n. 223 del 2006, cosiddetto decreto Bersani).

5 Cfr. CARMIGNANI A. - GIACOMELLI S. (2008).

% La capacita di addivenire ad una soluzione amichevole dipende infatti dal-
le aspettative delle parti circa i benefici e i costi del ricorso in giudizio. Una giu-
risprudenza oscillante e contraddittoria, generando incertezza in merito alla deci-
sione che prevarra in giudizio, crea divergenze nelle aspettative delle parti e ren-
de piu difficile il raggiungimento di accordi stragiudiziali.

57 Cfr. PALuMBO G. (2008). Nel periodo 2000-2007, il tasso di accoglimento dei
ricorsi in Cassazione (con e senza rinvio) & rimasto costantemente al di sopra del
29 per cento, toccando un massimo del 43 per cento nel 2005. Con riguardo al
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4. - Le riforme del processo civile: cosa non ha funzionato?

Accanto alle componenti dell’offerta e della domanda, 1'effi-
cienza del sistema della giustizia civile & determinata anche dalle
regole che scandiscono liter del processo. Proprio quest’ultimo
aspetto & stato quello maggiormente inciso dalle riforme degli ul-
timi quindici anni, che hanno riscritto in buona sostanza il codi-
ce di procedura civile del 1940%. Tuttavia le finalita di accelera-
zione e snellimento (cui esse erano ispirate) sono state realizzate
solo in minima parte®.

4.1 Il giudizio di primo grado

All'avvio del processo di riforma (negli anni ‘90) erano pre-
senti due principali tipologie di rito: il processo ordinario di co-
gnizione® e il c.d. rito del lavoro®, con caratteristiche molto dif-
ferenti.

giudizio di appello, nel periodo 1992-2001 in media circa la meta delle sentenze
di merito emesse accoglieva le ragioni dell’appellante.

58 Tra i principali interventi si segnalano: la 1. 26 novembre 1990, n. 353 (c.d.
Novella del 1990), recante provvedimenti urgenti per il processo civile; il d.lgs. 31
marzo 1998, n. 51, che ha istituito il giudice unico togato di primo grado, a com-
posizione normalmente monocratica; il d.gs. 31 marzo 1998, n. 80, che ha, tra
l'altro, comportato la devoluzione al giudice ordinario delle controversie relative
ai rapporti di lavoro dei dipendenti dalle pubbliche amministrazioni; il d.lgs. 17
gennaio 2003, n. 5, recante l'introduzione del c.d. rito societario; la 1. 14 maggio
2005, n. 80 (c.d. 1. competitivita), di conversione del d.l. 14 marzo 2006, n. 35, re-
cante la c.d. mini-riforma del codice di procedura civile, e il connesso d.lgs. 2 feb-
braio 2006, n. 40, recante modificazioni in materia di processo di cassazione in
funzione nomofilattica e di arbitrato; la 1. 24 febbraio 2006, n. 52, recante la rifor-
ma delle esecuzioni mobiliari; la 1. 21 febbraio 2006, n. 102, che ha esteso il rito
del lavoro alle controversie derivanti da incidenti stradali. Cfr. PRoTO Pisant A.
(2001); Carp1 F. (2006); IstaT (2001).

% La trattazione non si soffermera sul processo esecutivo, poco inciso dalle
riforme degli ultimi quindici anni e solo di recente oggetto di una significativa ri-
scrittura da parte del nostro legislatore (1. n. 80 del 2005 e 1. n. 52 del 2006, en-
trambe entrate in vigore nel 2006).

0 Cosi come configurato dal codice di procedura civile del 1940, a seguito del-
le modifiche introdotte dalla legge 14 luglio 1950, n. 581 (c.d. Novella del 1950).
Cfr. TARUFFO M. (1980).

¢! Introdotto dalla legge 11 agosto 1973, n. 533, esso si applica alle contro-
versie individuali di lavoro e di previdenza e assistenza obbligatorie, quale che ne
sia il valore.
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Il primo era sostanzialmente un processo di parti: il giudice
— organo tendenzialmente collegiale — non aveva significativi po-
teri di governo sull'iter processuale®?; non vi era un sistema di pre-
clusioni vincolante sin dagli atti introduttivi del giudizio, per cui
le parti potevano modificare le domande, eccezioni e conclusioni
precedentemente formulate, produrre nuovi documenti, chiedere
nuovi mezzi di prova e proporre nuove eccezioni fino alla deci-
sione; il processo era prevalentemente scritto e formale. 1l rito del
lavoro, viceversa, si connota tuttora per l'esistenza di un rigido si-
stema di preclusioni che vincola le parti fin dai primi atti intro-
duttivi del giudizio, per la sua concentrazione in poche udienze,
per un minor grado di formalismo. Al giudice sono attribuiti si-
gnificativi poteri di gestione del processo.

Le criticita emerse nel corso degli anni ‘80, e i successi otte-
nuti con il rito del lavoro nella sua prima fase di applicazione®?,
hanno quindi indotto il legislatore a riformare il processo civile
ordinario, incidendo principalmente sui seguenti aspetti: i) valo-
rizzazione e semplificazione della fase introduttiva; ii) distribu-
zione dei poteri tra il giudice e le parti nella conduzione del pro-
cesso; iii) introduzione di riti speciali.

La valorizzazione e la semplificazione della fase introduttiva
del processo ordinario di cognizione. La valorizzazione della fase
introduttiva del giudizio & stata perseguita con la riforma del
1990, che mirava a introdurre un rigido sistema di preclusioni e
decadenze, in modo tale che il thema probandum e il thema de-
cidendum si delineassero in maniera tendenzialmente definitiva
gia al termine della prima udienza. Tuttavia le opposizioni del-
la classe forense al progetto di riforma hanno poi di fatto limi-
tato significativamente la portata dell'intervento®: sono state net-
tamente distinte udienza di prima comparizione e udienza di

%2 Godeva di maggiori prerogative in relazione al giudizio di ammissibilita e
rilevanza dei mezzi istruttori e, ovviamente, nella fase decisionale.

63 Ottenuti grazie anche alle misure ordinamentali e organizzative adottate con-
temporaneamente: in particolare, l'istituzione di sezioni specializzate e 'aumento
dell'organico. Cfr. PRoTo Pisant A. (2006).

% T’entrata in vigore della riforma, originariamente prevista per il 1° gennaio
1992, fu procrastinata al 30 aprile 1995 (cfr. i d.1. nn. 238 e 432 del 1995, poi con-
vertito in 1. 20 dicembre 1995, n. 534), dopo numerosi interventi di modifica.
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trattazione ed & stata attenuata la severita del sistema di pre-
clusioni. La “legge competitivitd” del 2005% ha tentato una sem-
plificazione della fase introduttiva del giudizio, con la soppres-
sione dello sdoppiamento fra le due udienze iniziali®®. Tuttavia,
anche in questo caso, l'obiettivo non & stato perseguito in ma-
niera coerente: infatti, la durata della sola fase iniziale del pro-
cesso (introduttiva e preparatoria) si aggira, istituzionalmente,
tra gli otto mesi e I'anno, pitt di quanto altrove duri l'intero pro-
cesso®’.

La distribuzione dei poteri tra il giudice e le parti nella condu-
zione del processo. Con la legge n. 353 del 1990 si ¢ tentato di ac-
centuare il ruolo del giudice, attribuendogli poteri di impulso e di-
rezione (anche valorizzando, come si ¢ detto, la fase introduttiva
del giudizio). Tuttavia, l'assenza di interventi sul piano ordina-
mentale e organizzativo, unita alla mancanza di sanzioni proces-
suali e/o disciplinari circa abusi e/o comportamenti dilatori posti
in essere dalle parti o dal giudice, facevano si che, nella pratica,
quest’ultimo non usasse (sempre) in maniera coerente, rispetto al-
le finalita di accelerazione, i poteri che (pure) la legge gli conferi-
va. Landamento del processo ha continuato ad essere farraginoso,
articolato in numerosi rinvii, accordati dal giudice (anche) laddo-
ve non obbligato e seppure non necessari in relazione allo stato
della causa.

% L. 14 maggio 2005, n. 80, corretta ed integrata successivamente dalla 1. 28
dicembre 2005, n. 263, e la cui entrata in vigore & stata prorogata al 1° marzo
2006 con il d.l. 30 dicembre 2005, n. 271, convertito con la 1. 26 febbraio 2006,
n. 51.

% Tuttavia, I'udienza ex art. 183 del c.p.c. ben poco assomiglia (per la sua plu-
ralita) all'udienza ex art. 420 del rito del lavoro, cui pure si ispira. Sussiste, in-
fatti, la possibilita di una e vera e propria proliferazione di udienze tutte ricon-
ducibili all’art. 183: da quelle per le “correzioni” preliminari di rito, a quelle per
estendere il contraddittorio, a quelle conciliative (che sovente nella pratica si sdop-
piano o si triplicano), a quelle destinate alle decisioni istruttorie. Leffetto di con-
centrazione e celerita puo rivelarsi, dunque, meramente potenziale. Su questi te-
mi, cfr. Graziost C. (2006).

67 Secondo il novellato art. 183, infatti, la fase iniziale del processo si snoda
attraverso i seguenti termini: novanta giorni (pitt quarantacinque eventuali utiliz-
zati dal giudice), piul trenta, pill trenta, piti venti giorni (termini fissi per le ri-
chieste delle parti, che il giudice & obbligato a concedere su richiesta anche di una
sola parte), pill trenta giorni eventuali (per il provvedimento del giudice), pitt un
ulteriore termine di fissazione dell'udienza ai sensi dell’art. 184.
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Il mancato raggiungimento degli obiettivi cui era stata ispi-
rata (almeno formalmente) la riforma del ‘90, ha indotto ad adot-
tare successivamente un'impostazione pit vicina al c.d. modello
adversarial, di matrice anglosassone. Lapproccio ha trovato una
prima applicazione con l'approvazione del c.d. rito societario (di
cui al d.lgs. n. 5 del 2003), che ha introdotto (appunto per la
materia societaria, di intermediazione mobiliare e creditizia) una
disciplina ad hoc del processo di cognizione davanti al tribuna-
1e®®: gli avvocati hanno il compito di fissare 'oggetto della con-
troversia prima di rivolgersi al giudice®; quest'ultimo interviene
solo quando una delle parti ritenga la causa matura per la pro-
nunzia sul merito’® e proponga (con effetto preclusivo di ogni
altra domanda anche istruttoria) l'istanza di fissazione dell’u-
dienza. Nonostante la recente entrata in vigore (1° gennaio 2004),
nella pratica sono gia emersi i difetti di questo procedimento’!,
legati ai limiti insiti nel modello adversarial’®: il meccanismo del-
lo scambio degli atti e la mancanza di termini perentori prima
dell'intervento del giudice consente di protrarre indefinitamente
la fase preparatoria’®; le difficolta sono amplificate in caso di

% Che doveva costituire una sorta di banco di prova per un giudizio di co-
gnizione ordinaria ispirato ad analoghi principi, da estendere alla generalita delle
controversie civili. Cfr. il d.d.l. n. 4578, presentato il 19 dicembre 2003 alla Ca-
mera, contenente una legge delega di riforma (generale) del c.p.c. (c.d. progetto
Vaccarella). In generale, sul rito societario, cfr. Consoro C. (2005); DonbI A. (2004).

% Una prima fase prevede lo scambio di scritti difensivi tra le parti, scandito
secondo termini prefissati nei soli limiti massimi, la cui eventuale inosservanza
puo essere eccepita solo dalla parte interessata.

700 su questioni pregiudiziali o quanto meno sulle istanze istruttorie.

" Ad esempio nell’anno giudiziario 2005-2006, il 14 per cento delle cause iscrit-
te sono state esaurite con sentenza, contro una media del 41 per cento nei pro-
cessi che seguono il rito classico. Le percentuali riferite al totale delle cause esau-
rite (con o senza sentenza) sono il 42 per cento nei giudizi che seguono il rito so-
cietario, il 95 per cento in quelli che seguono il rito classico.

2 Sui limiti insiti in tale modello, specie alla luce dell'esperienza della disco-
very anglosassone, cfr., tra gli altri, TARUFFO M. (1990); DaMASKA M.R. (2000); SHo-
RE K. (2000); Corsini F. (2002); JoLowicz J.A. (2003).

3 Fenomeno vieppiil accentuato laddove il compenso del legale sia ancorato
alle tariffe forensi, tipicamente basate sul numero di atti redatti e sulle udienze
svolte. Si tenga presente che fino all’entrata in vigore del d.l. 4 luglio 2006, n. 223
(c.d. decreto Bersani), cosi come convertito dalla 1. 4 agosto 2006, n. 248, che ha
modificato I'art. 2233 c.c., eliminando il divieto del patto di quota-lite, nel nostro
ordinamento il compenso degli avvocati era basato esclusivamente sul sistema ta-
riffario.
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processi con pluralita di parti, date le lacune della disciplina al
riguardo’; infine, nonostante la laboriosa fase preparatoria, da-
vanti ai giudici non arrivano cause gia “pronte” per la sentenza:
un supplemento di istruttoria si rivela dunque frequente’.

11 bilancio deludente (anche) del rito societario ha indotto il
nostro legislatore (con la c.d. legge competitivita) a tentare una
soluzione di compromesso rispetto alle riforme attuate in passa-
to. Da un lato, si & tornati verso un modello processuale che ve-
de la centralita del ruolo del giudice: tuttavia, la scansione se-
condo termini prefissati della fase introduttiva limita il potere di
intervento dell’autorita giudiziaria; inoltre, nulla ¢ stato disposto
sul piano organizzativo e relativamente a meccanismi sanziona-
tori e/o decadenziali che limitino le udienze di rinvio e eventuali
comportamenti dilatori del giudice e/o delle parti. Dall’altro, la leg-
ge ha previsto la possibilita, qualora vi sia l'accordo di tutte le
parti, di trattare le controversie civili soggette al rito di cognizio-
ne ordinaria con il rito societario.

In conclusione, gli interventi realizzati sembrano scontare I'as-
senza di un disegno generale e omogeneo di riforma e presenta-
no un’intima contraddittorietd, oscillando tra la valorizzazione del
ruolo del giudice o di quello delle parti nel “governo” del proces-
so’®. Inoltre, le riforme in esame non hanno interessato il c.d. di-
ritto delle prove: né per quel che concerne il rafforzamento dei
poteri istruttori ex officio; né relativamente alle formalita e rigi-
dita legate (in particolare) all’assunzione della prova orale e alla
consulenza tecnica’’.

L'introduzione di riti speciali. Una terza linea di intervento ha
riguardato l'introduzione di riti speciali a seconda della materia

™ Lunica regola, espressa nel comma 2° dell’art. 4, & gia di per sé foriera di
incongruenze: se il convenuto chiama in causa un terzo, l'attore & onerato di re-
plicare in un termine che, scadendo necessariamente prima di quello concesso al
terzo per difendersi, non gli consente di tenere conto delle difese di questo.

7> Cfr. CHIARLONI S. (2006).

76 Cfr. GrorGIaNTONIO C. (2007).

7 Senza (tra l'altro) dotare il giudice di quei mezzi tecnici pitt moderni pure
raccomandati dallo stesso Consiglio d’Europa. Per puntuali riferimenti, cfr. DoNDI
A. e ANSANELLI V. (2007); BARRECA L. (2006); GiorGIANTONIO C. (2007). Inoltre, ri-
mane ancora del tutto irrisolto il nodo dei tempi della fase decisoria e dei modelli
possibili di conclusione del giudizio.
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della controversia (societaria, fallimentare...)’”®, che avrebbero do-

vuto assicurarne una trattazione al contempo migliore e piti agi-
le. Nei fatti, la proliferazione dei riti speciali (a cognizione piena),
in assenza di un’effettiva specializzazione dei giudici, sia per ma-
teria sia per iter procedurale’, e di una massa critica di contro-
versie per rito, ha ridotto l'agilita nella gestione e nella conclu-
sione dei processi e determinato spesso l'insorgere di numerose
questioni di rito, la cui risoluzione & prodromica all’esame nel me-
rito delle controversie®’.

4.2 Le impugnazioni

Il problema dell’eccessiva durata dei procedimenti si pone an-
che con riguardo ai giudizi in appello e in Cassazione (cfr. par.
1.2).

I primi sono stati oggetto di profonde riforme a partire dagli

8 In aggiunta al rito del lavoro (a cui si & gia fatto cenno), attualmente le con-
troversie civili sono alternativamente regolate: dal rito ordinario secondo la disci-
plina anteriore al 1995 per le controversie instaurate prima del 30 aprile di quel-
I'anno; da quello ordinario, monocratico e collegiale, secondo la Novella del 1990-
1995; da quello ordinario, monocratico e collegiale, secondo la c.d. legge compe-
titivita; da quello locatizio (I. 27 luglio 1978, n. 392 e art. 447-bis c.p.c.); da quel-
lo agrario (I. 3 maggio 1982, n. 203); da quello di opposizione alle sanzioni am-
ministrative (1. 24 novembre 1981, n. 689); da quello davanti al giudice di pace (l.
21 novembre 1991, n. 374 e d.lgs. 19 febbraio 1998, n. 51, che hanno novellato il
Titolo II del Libro I del c.p.c.); da quello per il risarcimento delle vittime del ter-
rorismo (I. 3 agosto 2004, n. 206); dal rito societario, monocratico e collegiale
(d.lgs. 17 gennaio 2003, n. 5); da quello per la tutela dei dati personali (d.lgs. 30
giugno 2003, n. 196); da quello per le controversie fallimentari (d.lgs. 9 gennaio
2006, n. 5); senza contare, poi, le diverse regole processuali in materia di rappor-
ti personali e familiari.

” Un primo tentativo di perseguire una maggiore specializzazione dei giudici
& stato attuato con l'istituzione delle sezioni specializzate in materia di proprieta
industriale e intellettuale (d.lgs. 27 giugno 2003, n. 168). Si tratta di un’operazio-
ne in parte imposta da obblighi comunitari, che, almeno sulla carta, avrebbe do-
vuto incidere positivamente dal lato dell’offerta di giustizia, consentendo la mag-
giore qualificazione dei giudici e garantendo la certezza del diritto e I'uniformita
delle decisioni. In realta, da un primo bilancio del reale funzionamento di tali se-
zioni, risulta che, nella maggioranza dei casi, i giudici non si occupano in via
esclusiva di proprieta industriale e intellettuale, ma fanno parte delle sezioni “or-
dinarie” e hanno quindi doppi carichi. Cfr. BoNELLI G. (2004).

80 Cfr. CostanTINO C. (2005); PROTO PIsant A. (2006).
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anni ‘90 (legge n. 353 del 1990 e successivi interventi) che avreb-
bero dovuto comportare una drastica riduzione dei tempi dei pro-
cedimenti. Tre misure, in particolare, avrebbero dovuto concorre-
re a realizzare l'obiettivo: i) l'introduzione dell'immediata esecuti-
vita della sentenza di 1° grado: scoraggiando ricorsi a mero sco-
po dilatorio, questa misura avrebbe dovuto ridurre i tassi di ap-
pello, con effetti positivi sui carichi di lavoro delle Corti e dei tem-
pi dei procedimenti; ii) il divieto di introdurre nova in appello: un
appello chiuso non solo a nuove domande, ma anche a nuove ec-
cezioni o prove si sarebbe dovuto ridurre a poche udienze e, con-
seguentemente, sveltire; iii) 'aumento delle risorse “giudicanti”,
indotto dal maggiore ricorso a giudici monocratici (anziché a col-
legi di 3 giudici).

Sebbene da molto tempo auspicate®!, le riforme hanno inve-
ce interessato solo marginalmente il giudizio presso la Suprema
Corte, almeno fino a tempi recentissimi. Con I'eccezione della nor-
ma del 2001 che estendeva le ipotesi in cui la Corte pronuncia in
camera di consiglio, la prima significativa modifica tesa a ridur-
re il numero di ricorsi & stata introdotta nel 2005 con l'istituzio-
ne di una struttura unificata per 'esame preliminare dei ricorsi.
Nel 2006 (d.lgs. n. 40 del 2006), il giudizio presso la Corte & sta-
to oggetto di modifiche significative volte soprattutto a valoriz-
zarne il ruolo nomofilattico®.

In effetti, i tassi d’appello (la percentuale delle sentenze di me-
rito emesse in primo grado oggetto di impugnazione) sono dimi-
nuiti drasticamente nel primo periodo di applicazione della rifor-
ma, ma sono nuovamente risaliti a partire dal 2000. Nel 2005,
quasi il 24% delle sentenze di primo grado emesse dal Tribunale
¢ oggetto di appello, contro il 32% nel 1992% (graf. 11); la dura-

81 1.a letteratura giuridica su questo tema & abbondante. Per un sintetico rie-
pilogo delle diverse iniziative legislative intraprese dalla meta degli anni ‘80 e dei
motivi che hanno procrastinato l'intervento si veda VITTORIA P. (2006).

82 Per una valutazione delle modifiche introdotte si vedano, senza pretesa di
completezza, SAssoNI B. (2006); PrRoTo P1sant A. (2005); TARUFFO M. (2006); MoN-
TELEONE G. (2006); VITTORIA P. (2006).

83 Considerato il loro valore esiguo (inferiore a 2.500 euro o a 15.000 euro),
le sentenze emesse dal giudice di pace mostrano tassi di appello fisiologicamente
pit bassi (8,1% nel 2005), anche se quasi raddoppiati negli ultimi 2 anni.
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GRAF. 11

TASSI DI APPELLO PER GIURISDIZIONE DI PROVENIENZA,
VALORI PERCENTUALI
(provvedimenti avviati in 2° grado/sentenze emesse in 1° grado)
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Fonte: ISTAT, Statistiche giudiziarie civili, vari anni. Il tasso di appello & calcolato
come rapporto tra i procedimenti sopravvenuti in appello e quelli conclusi con
sentenza di merito in primo grado. La serie riguarda solo i procedimenti di co-
gnizione ordinaria.

ta dei procedimenti d’appello si & ridotta, ma rimane elevata (graf.
2): la durata effettiva era di 998 giorni nel 2001, contro i 1.107
nel 1992. Come gia evidenziato, anche in tempi pit recenti la si-
tuazione non ha subito miglioramenti di rilievo.

La carenza di informazioni, soprattutto nel confronto inter-
nazionale, rende difficile una interpretazione puntuale degli effet-
ti della riforma. Appare plausibile tuttavia attribuire la riduzione
strutturale dei tassi di appello alla eliminazione dell’effetto so-
spensivo della sentenza di primo grado e quindi alla riduzione del
numero di ricorsi presentati a puro scopo dilatorio. Linversione di
tendenza verificatasi a partire dal 2000 potrebbe invece trovare una
spiegazione nell'impiego di giudici onorari in primo grado e nel
passaggio a una composizione monocratica del giudice di tribu-
nale (in 1° e 2° grado) che possono avere influito negativamente
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sulla qualita delle sentenze emesse. Il divieto di introdurre nova
potrebbe spiegare la riduzione, seppure limitata, della durata dei
procedimenti di appello. Questi risultati sembrano indicare che le
singole misure adottate dal legislatore siano andate nella giusta di-
rezione e che interventi mirati di razionalizzazione delle regole pro-
cessuali possono produrre effetti positivi. Nel complesso, 'esito del-
la riforma appare tuttavia poco soddisfacente: gli interventi sono
stati circoscritti a singole fasi o gradi del giudizio e hanno trala-
sciato altri profili che viceversa appaiono importanti.

Particolare rilevanza assume il mancato contestuale interven-
to sul giudizio di Cassazione: la complessiva qualita del sistema
delle impugnazioni dipende in modo cruciale dall’efficienza del-
I'ultimo grado di giudizio. La prevedibilita e I'uniformita dei giu-
dizi della Corte Suprema condizionano le scelte delle parti (se ap-
pellare o no) e il comportamento dei giudici nei gradi preceden-
ti. I tassi di accoglimento dei ricorsi in Cassazione nell'ultimo de-
cennio si sono mantenuti elevati (cfr. graf. 12); cio puo aver con-

GRAF. 12
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Fonte: Elaborazione su dati ISTAT, Statistiche giudiziarie civili, vari anni, e dati Cor-
te di Cassazione. La serie si riferisce, per l'appello, ai soli procedimenti di cogni-
zione ordinaria; per la Cassazione, a tutti i ricorsi civili.
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tribuito all’aumento notevole del numero dei ricorsi, passati dai
circa 50 mila del 1994 ai circa 133 mila nel 200734, A sua volta,
I'accresciuta mole di lavoro ha avuto ripercussioni sia sulla dura-
ta dei procedimenti (la durata stimata di un procedimento in Cas-
sazione era pari a 1.196 giorni nel 2007, contro i 923 del 1994),
sia sulla stessa possibilita di assicurare prevedibilita e uniformita
dei giudizi (e, per questa via, una efficace funzione nomofilatti-
ca), alimentando cosi un circolo vizioso anche nei gradi prece-
denti. Una giurisprudenza poco uniforme della Corte genera an-
che in appello e in primo grado una forte disomogeneita nell’in-
terpretazione delle norme; l'elevata variabilita dei possibili esiti dei
giudizi incoraggia le parti a proporre appello; il numero dei ri-
corsi in 2° grado & poi tale da determinare carichi di lavoro e du-
rate critici®.

5. - Conclusioni

E evidente come i problemi della giustizia civile italiana sia-
no assai complessi, per alcuni versi ormai risalenti e siano il frut-
to di una combinazione di fattori difficilmente separabili.

Ci sembra utile in particolare sottolineare come in primo luo-
go sia difficile affrontare la questione senza disporre di un qua-
dro analitico complessivo: come hanno mostrato le riforme rela-
tive al processo (in particolare alle impugnazioni), non tenere con-
to degli “altri” fattori che incidono sulla gestione efficiente del pro-
cesso pud limitare i potenziali effetti positivi di singole misure.
Per questo motivo appare necessaria l'analisi congiunta di ele-
menti di domanda e offerta.

Perché quest’ultima possa essere realizzata efficacemente, tut-
tavia, appare indispensabile un sistema informativo assai pit ric-
co di quello attualmente disponibile. Oltre a consentire analisi pitl
accurate, la produzione di statistiche sui flussi in entrata e in usci-

\

ta e sullo stato di avanzamento delle singole cause & uno stru-

84 Per ciascun anno il dato comprende sia i sopravvenuti che i pendenti.
85 Per un esame pitt approfondito dello stato e delle possibili cause di ineffi-
cienza dei procedimenti di impugnazione in Italia cfr. SzEco B. (2007).
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mento indispensabile per permettere al giudice di gestire il pro-
prio ruolo e di programmare e organizzare le udienze in un otti-
ca pil attenta ai risultati e ai tempi; per monitorare lo svolgi-
mento delle singole cause e impedire ingiustificati ritardi; & pre-
condizione per la pianificazione e la programmazione del lavoro
all'interno degli uffici giudiziari e per la successiva verifica dei ri-
sultati; per una disciplina piu efficace del comportamento di cia-
scuno verso obiettivi condivisi. Un sistema informativo che assi-
curi maggiore trasparenza delle decisioni del singolo giudice e
della sezione contribuisce alla armonizzazione e, nei casi delle fat-
tispecie piu ricorrenti, alla standardizzazione degli orientamenti.
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