A NI L

GIUSTIZIA INSIEME

Diritto e societa

OSSERVAZIONI SULLE PROPOSTE DI
RIFORMA DEL PROCESSO CIVILE

di Giampiero BalenaSalvatore BoccagnaGiorgio CostantinoMarco De Cristofaro

Sergio Menchini

28 luglio 2019

OSSERVAZIONI SULLE PROPOSTE DI RIFORMA DEL PROCESSO CIVILE
Giampiero Balena, Salvatore Boccagna, Giorgio Costantino, Marco De Cristofaro, Sergio
Menchini

Premessa.

In riferimento al Capo [, artt. 1-10, della proposta di riforma «per l'efficienza del processo civile»,
occorre innanzi tutto premettere che, a prescindere dall’ovvia difficolta di esaminare con la
dovuta attenzione, e in cosl breve tempo, un testo alquanto complesso, non ci sembra
condivisibile I'idea di nuovi interventi sulla disciplina del processo di cognizione in primo e in

secondo grado, al fine di accelerare i tempi della giustizia civile.

Costituisce un assunto ormai generalmente condiviso che la ragione dell’eccessiva durata del
processo civile risiede non tanto nelle norme che lo regolano, quanto in fattori di carattere
organizzativo, e in particolare nel rapporto assolutamente inadeguato tra il volume complessivo
del contenzioso civile ed il numero dei magistrati, togati e non, sui quali esso grava. Né si
dimentichi il problema dell’organizzazione degli uffici e della formazione dei dirigenti. Solo per
fare un esempio, la Corte d’appello di Venezia — unicamente con misure organizzative (tra cui la
ciclica applicazione semestrale dei giudici dei vari Tribunali del distretto) — e riuscita a passare

dalla fissazione di udienza di precisazione delle conclusioni a 7 anni (alla fine della prima decade
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del 2000) a sezioni che oggi rinviano di 4-6 mesi, o fanno addirittura precisare le conclusioni in
prima udienza (con una media di rinvio per precisazione delle conclusioni inferiore ai due anni),
attingendo a tassi di velocita migliori della — pur notoria sotto questo profilo — Corte d’appello di
Trento. E questo senza cambiare le norme del codice, senza abusare del filtro ex artt. 348 bis e ter

c.p-c. e solo grazie all’iniziativa dei dirigenti.

Dall’ultimo rapporto CEPE] disponibile, che si riferisce al 2016 e si fonda su dati forniti dal
Ministero della giustizia, si evince che, sui 38 Paesi presi in considerazione, I'Italia é al trentesimo
posto per numero di magistrati togati (al netto di quelli addetti alle Procure) e addirittura al
terzultimo per numeri di magistrati non togati. Messi insieme i due dati, nessun altro Paese sta
peggio del nostro. Per intenderci con qualche esempio, la Germania ha 24 togati (x 100 mila
abitanti) contro i nostri 11, e 112 non togati contro i nostri 6; la Francia ha un togato in meno
rispetto a noi (10 contro 11), ma ha 27 non togati contro i nostri 6; la Spagna ha un togato in piu

(12) e quasi il triplo dei nostri non togati (17).

A cio si aggiunga che i dati testé richiamati sono dati aggregati, che non distinguono tra
magistrati (giudicanti) addetti al civile e al penale. Sicché, poiché nel nostro Paese il processo
penale assorbe notoriamente risorse ben maggiori rispetto a quello civile, € lecito pensare che la
situazione della giustizia civile sia, per tale profilo, finanche peggiore di quanto gia non risulti

dal confronto che precede.

Le ragioni dell’ormai piu che quarantennale crisi della giustizia civile (acclarata quanto meno a
partire dalla meta degli anni ‘80 del secolo scorso) sono dunque di ordine prevalentemente
strutturale; e di questo & da tempo convinta non soltanto la generalita degli studiosi, ma anche la
stragrande maggioranza degli avvocati italiani. Ed invece tutti i governi che si sono succeduti
negli ultimi decenni, senza alcuna eccezione, sono intervenuti principalmente sul rito, al
dichiarato fine di realizzare gli obiettivi della “semplificazione” e dell’*efficienza” del processo,
ma in realta comprimendo sempre piu le garanzie e i poteri difensivi delle parti. I risultanti
deludenti sono sotto gli occhi di tutti; ché, se un modestissimo miglioramento si é registrato negli
ultimi anni relativamente al rapporto tra cause sopravvenute e cause definite (e
conseguentemente alla mole dell’arretrato), cio e dipeso esclusivamente da un considerevole calo
delle sopravvenienze (a sua volta verosimilmente dovuto alla crisi economica e al notevolissimo
incremento dei costi della giustizia), che attualmente — stando ancora ai dati CEPE] — appare

perfettamente in linea con la media europea.

Fatta questa premessa, I'idea che ’efficienza del processo civile possa incrementarsi (e la sua

durata ridursi) con leliminazione di una o piut memorie o di una o piu udienze appare
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fatalmente destinata all’insuccesso: e la stessa idea che spinse il legislatore del 1990, ad es., ad
eliminare l'udienza di discussione davanti al collegio, che negli anni ‘80 veniva talora fissata, in
alcuni uffici giudiziari, a due o tre anni di distanza dall’'udienza di precisazione delle conclusioni.
Ma T'unico risultato e stato — com’e noto — un’analoga dilatazione del tempo intercorrente tra la
conclusione della fase istruttoria e l'udienza di precisazione delle conclusioni. Il problema
insuperabile e infatti rappresentato dal famigerato “collo di bottiglia”, per cui ciascun magistrato
non puo decidere piu di un certo numero di cause in un dato periodo. E la conferma ¢é offerta —
ove mai ve ne fosse bisogno — proprio dall’abnorme durata media dei processi di appello (che si
esauriscono di regola in due sole udienze, una delle quali non sarebbe neppure necessaria de
iure) e di cassazione (che oggi neppure prevede piu la fissazione di una pubblica udienza). E
noto, inoltre, che vi sono taluni uffici giudiziari (quelli, ovviamente, con un piu favorevole
rapporto tra mole del contenzioso e dotazione organica) in cui la durata dei processi civili e
molto piu contenuta ed accettabile rispetto alla media nazionale; il che rappresenta ulteriore
conferma del fatto che il problema non attiene al rito, bensi alle risorse, in primis (ma non

soltanto) umane, disponibili.

Cosi stando le cose, se questo Governo volesse realmente distinguersi — in questo importante
settore — da quelli che ’hanno preceduto, dovrebbe anzitutto accantonare 'idea di una riforma
della giustizia “a costo zero” — che purtroppo ha rappresentato, negli ultimi decenni -
I'immancabile premessa di ogni intervento legislativo in subjecta materia, e poi dovrebbe
domandarsi in quale modo sia possibile incrementare la produttivita degli uffici giudiziari, senza
nel contempo (ulteriormente) ridurre l’attendibilita delle decisioni (e dunque, per intenderci,
senza prospettare soluzioni deleterie e palesemente incostituzionali quali, ad es., quella della

motivazione “a richiesta”, che era stata propugnata alcuni anni fa).

Un primo passo meritorio in questa direzione potrebbe essere quello di rivedere e migliorare
I'unico intervento strutturale operato negli ultimi anni, ossia la riforma della magistratura
onoraria di cui al d.1gs. n. 116/2017. Nella sua attuale formulazione, tale riforma desta non poche
perplessita, legate soprattutto all’enorme aumento della competenza del giudice di pace nonché
al misero trattamento economico previsto per i magistrati onorari; ma con opportune modifiche
- nonché con la previsione di un’adeguata pianta organica — l’entrata in vigore delle nuove
norme sulla competenza (prevista per 'autunno del 2021) e la concreta attuazione dell’ufficio
per il processo”, cui saranno addetti tutti i magistrati onorari di prima nomina, potrebbero
realmente incidere in misura apprezzabile sulla produttivita dei magistrati togati, sul carico di

lavoro dei tribunali, e conseguentemente sulla durata media dei processi civili.
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Sempre sul piano dei possibili interventi da realizzare, si segnala 'opportunita di riprendere la
revisione delle circoscrizioni giudiziarie ed avviare quella delle piante organiche degli uffici

giudiziari (personale della magistratura e personale amministrativo).

Inoltre, appare necessaria un’opera di “pulizia” complessiva della disciplina del processo, per
eliminare le contraddizioni e le “incrostazioni”, originate, per lo piu, dalla sovrapposizione degli
interventi legislativi succedutisi nel corso del tempo, e aventi spesso carattere settoriale, ma con

ricadute anche su istituti non direttamente interessati dalle modifiche legislative.

Tanto premesso in linea generale, in merito alle singole disposizioni dello schema di legge delega

sembra possibile osservare quanto segue.

Sull’art. 2

In generale, i risultati della mediazione e nella negoziazione assistita obbligatorie sono stati —
com’era stato ampiamente previsto — alquanto modesti. Tuttavia vi sono settori ove si sono avute
esperienze confortanti, come ad es., in qualche distretto, quello della responsabilita degli

esercenti la professione sanitaria.

Al riguardo, va segnalata 'opportunita di prevedere una fungibilita trasversale e totale tra
I'utilizzo dell’'uno o dell’altro strumento di ADR: una volta che sia stato attivato I’'uno, si deve
considerare integrata l’eventuale condizione di procedibilita prevista in relazione all’altro.
Pertanto, se in una causa rientrante nell’elenco dell’art. 5, co. 1 bis, d.Igs. n. 28/2010, si é fatto
ricorso alla negoziazione assistita, e questa e fallita, la condizione di procedibilita deve
considerarsi oramai integrata (senza costringere le parti a perseverare in istanze conciliative che
si sono gia dimostrate inutili); lo stesso se, per una causa di valore fino a cinquantamila euro, si
sia fatto ricorso alla mediazione pur non obbligatoria. Ci0 consentirebbe anche di meglio
coordinare l'intervento con quanto previsto dall’art. 8, co. 2, 1. 24/17, nel senso di un ricorso
esclusivo all’accertamento tecnico preventivo ex art. 696 bis c.p.c. (anziché alla mediazione)

quale condizione di proponibilita della domanda giudiziale.

sulla lettera g): la possibilita di dar corso, nell’ambito della procedura di negoziazione assistita,
ad un subprocedimento (sostanzialmente) di istruzione preventiva affidata esclusivamente agli
avvocati sarebbe sicuramente fonte di complicazioni ed abusi, rendendo oltretutto spesso

necessario 'intervento del giudice, vuoi quando i terzi si rifiutino di rendere le dichiarazioni loro
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richieste, vuoi, successivamente, in sede di (eventuale) rinnovazione della prova. Inoltre, la
prevista utilizzabilita nel successivo, eventuale processo delle prove assunte in via preventiva
(lett. g, num. 3) rischia di indebolire, anziché rendere piu efficace, la negoziazione assistita quale
strumento alternativo di risoluzione delle controversie (tanto € vero che, in ordine alle
dichiarazioni rese e alle informazioni acquisite in sede stragiudiziale vige di norma I’obbligo di
riservatezza e la prescrizione di non utilizzabilita nel successivo, eventuale, giudizio, quale

guarentigia per l'efficienza dello strumento stesso: art. 9, d.1. 132/2014 e art. 10 d.1gs. 28/2010).

Si propone, infine, di valutare l'opportunita di inserire, quali strumenti di risoluzione
alternativa delle controversie, figure di risoluzione eteronoma affidati ad organi terzi ed
imparziali rispetto alle parti e dotati di specifica competenza nella materia (quali modelli di
riferimento, si pensi al’ABF, all’ACF e ai sistemi di risoluzione in via amministrativa delle
controversie). Cio, eventualmente, anche prevedendo che il ricorso agli stessi sia obbligatorio e
costituisca condizione di procedibilita della domanda in sede giurisdizionale. All’esito del
procedimento, da svolgersi in contraddittorio, dovrebbe essere emessa una decisione, a fronte
della quale dovrebbe essere garantita, a ciascuna delle parti, la possibilita di ricorrere
all’autorita giudiziaria in un giudizio di piena giurisdizione. Un tale sistema, se assistito dalle
opportune garanzie, appare in grado di deflazionare il contenzioso, nel rispetto dei principi
costituzionali e sovranazionali sul diritto di agire in giudizio (art. 24 Cost, art. 6 CEDU, art. 47
Carta dei diritti fondamentali UE), come chiarito sia dalla Corte costituzionale, sia dalla Corte

EDU, sia dalla Corte di Giustizia dell’'Unione Europea.

Sull’art. 3 In generale

Il fatto che il legislatore riservi alcune controversie alla decisione del tribunale in composizione
collegiale, in ragione della loro particolare delicatezza, non implica affatto che le cause attribuite
al giudice monocratico siano necessariamente piu semplici e dunque si prestino ad essere
senz’altro trattate con un rito “semplificato”. Per tale ragione non sembra affatto irragionevole la
scelta del legislatore del 2009 di prevedere nell’ambito di tali controversie la possibilita di scelta
tra un rito “ordinario” e un rito “sommario”, anche se quest’ultimo meriterebbe una disciplina
piu puntuale su alcuni profili di notevole rilievo pratico, quali il momento di operativita delle

preclusioni istruttorie e le concrete modalita di articolazione del contraddittorio.

La scelta dello schema di legge delega va invece in un’opposta direzione, ossia quella di

prevedere un unico rito “semplificato”, caratterizzato da un rigido sistema di preclusioni, per
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tutte le cause attribuite al giudice monocratico. Come gia osservato, peraltro, 'idea che il
processo si acceleri irrigidendo il regime delle preclusioni non ha riguardo per i diritti delle
parti. Invero, costituisce una diffusa opinione che un processo a preclusioni come I’attuale,
specie per quanto attiene alle ferree preclusioni in appello che non consentono alcun “recupero”
rispetto ad eventuali lacune difensive in primo grado, rischia di allontanare 1’esito giudiziale da
quello che dovrebbe essere il suo obiettivo naturale, cioé la maggiore possibile approssimazione
alla verita materiale. Rendere ancora piu stringente il sistema di preclusioni — a tutto discapito
delle parti, fermi i tempi incontrollabili dell’attivita del giudice e dei suoi ausiliari - finisce con
Iestraniare il risultato finale del processo dall’obiettivo di una giusta definizione della contesa

tra le parti.

E non e una notazione secondaria quella per cui la giurisprudenza, che opera nel quotidiano
del’amministrazione della giustizia, tende a recuperare, ove possibile, spazi al diritto di difesa
delle parti sottraendoli all’lambito delle preclusioni (si rammentino gli oramai ultraventennali
interventi sulla rilevabilita d’ufficio delle eccezioni e le aperture a ritenere che ad essa si

accompagni anche la possibilita di sorreggere ’eccezione con prove nuove, financo in appello).

Al riguardo, ribadite le perplessita di ordine generale circa la possibilita di perseguire obiettivi di
semplificazione e accelerazione del processo mediante interventi sul rito, sembra possibile

osservare quanto segue:
sull’art. 3, co. 1, lettera b), nn. 1-2 (e sull’art. 4, co. 1, lettera b).

L’unico (teorico e modesto) vantaggio dell’adozione del ricorso, in luogo della citazione oggi
prevista per il rito ordinario, dovrebbe consistere nel consentire al giudice una migliore
programmazione del proprio lavoro, attraverso una razionale distribuzione delle nuove cause
tra le diverse udienze. In realta, pero, ove si consideri che il margine entro cui il giudice puo
spaziare ammonterebbe — de iure — a meno di quaranta giorni (dovendo egli fissare ’'udienza a
non piu di quattro mesi, ma in modo tale da consentire il rispetto del termine di comparizione di
ottanta giorni), il risultato sarebbe addirittura peggiore di quello consentito nell’attuale rito
ordinario dall’art. 168 bis, 5° co., c.p.c. che consente al giudice di differire la prima udienza fino
ad un massimo di quarantacinque giorni rispetto alla data fissata dall’attore nell’atto di

citazione.

L’esperienza, inoltre, ha dimostrato che il sistema del ricorso, applicato in situazioni di eccessivo
carico di lavoro, porta alla sistematica (e spesso clamorosa) violazione dei termini (ordinatori)

entro cui il giudice dovrebbe fissare la prima udienza, che ben difficilmente potrebbe trovare
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argine adeguato sul piano disciplinare. In talune sezioni lavoro dei tribunali e delle corti, ad es.,
la prima udienza viene fissata, specie in appello, perfino ad un paio di anni dal deposito del

ricorso introduttivo.

Del resto, la riforma finisce paradossalmente per condurre ad un possibile allungamento dei
tempi di fissazione della prima udienza. Oggi il legale dell’attore fissa la prima udienza a novanta
giorni liberi di distanza dalla notifica della citazione. La dove sia possibile il ricorso alla notifica
via PEC (convenuto persona giuridica o professionista, opposizione a decreto ingiuntivo), e non
vi sia da tenere in conto i possibili giorni di compiuta giacenza, si puo davvero avere 'udienza il
novantunesimo giorno successivo a quello della notifica. Con la riforma questi tempi si
allungano, senza nessuna garanzia di essere rispettati. Se I’'udienza di prima comparizione delle
parti viene fissata in un termine non superiore a quattro mesi, € chiaro che passiamo da
novantuno a centoventi giorni. Né si trascuri che, nel nuovo sistema, troppo spesso si rendera
necessaria la fissazione di una nuova prima udienza di comparizione: se il convenuto deve avere
a disposizione ottanta giorni, e deve costituirsi trenta giorni prima dell’udienza fissata a
centoventi giorni, risultando con ci0 “occupati” centodieci giorni dei centoventi previsti, e
evidente che in dieci giorni sara necessario che il presidente riceva dalle iscrizioni a ruolo il
fascicolo telematico, che lo trasferisca al giudice istruttore, che questi fissi 'udienza con apposito
decreto, e che il plico postale — non trattandosi di persona giuridica o professionista od opposto
nelle opposizioni monitorie — arrivi a destinazione; cio rende evidente che assai spesso risultera
inevitabile un rinvio della prima udienza, cosi che - lungi dall’avere la prima udienza di
comparizione a novanta giorni — essa sara fissata a duecentoquaranta giorni, con buona pace

della ragionevole durata del processo.

Non v’e dunque alcuna seria ragione per estendere al rito ordinario il sistema del ricorso. Ove
dovesse essere confermata la scelta in questa direzione, occorrerebbe peraltro prevedere che gli
effetti sostanziali e processuali della domanda si realizzino gia con il deposito del ricorso, nonché
introdurre adeguati sistemi di sanatoria di eventuali vizi processuali che operino, per quanto

possibile, con efficacia retroattiva.

sull’art. 3, co. 1, lettera b), nn. 3-4: tra le decadenze ricollegate dal n. 3) alla costituzione
tempestiva del convenuto (almeno trenta giorni prima dell’'udienza) non sono menzionate in
alcun modo le eccezioni, di talché non é dato sapere se anche le eccezioni in senso stretto restino
proponibili nel prosieguo del giudizio di primo grado (mentre per quelle rilevabili anche
d’ufficio non dovrebbero esservi dubbi, dal momento che non si prevede alcuna modifica

dell’attuale art. 345, co. 2°, c.p.c.). Nel contempo, peraltro, il n. 4) fa onere all’attore di proporre
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non oltre dieci giorni prima dell’'udienza “le domande, le istanze di chiamata in causa e le
eccezioni che sono conseguenza della domanda riconvenzionale e delle eccezioni delle altre parti
e replicare alle loro difese”. Quid iuris, allora, se il convenuto, non avendo intenzione di proporre
riconvenzionali o di chiamare in causa terzi, si costituisce al di la del suddetto termine (o magari
direttamente all’'udienza), proponendo solo delle eccezioni (magari rilevabili d’ufficio) oppure

delle mere difese (che certamente non sono soggette al alcuna specifica preclusione)?

sull’art. 3, co.1, lettera b), n. 5: non sembra condivisibile la previsione che limita la possibilita
di precisazione e modificazione di domande eccezioni e conclusioni a quanto necessario in
conseguenza delle domande ed eccezioni proposte dalla altre parti. Invero, una cosi rigida
esclusione dello ius variandi (che si pone in vistosa controtendenza con le soluzioni messe a
punto anche di recente dalla giurisprudenza di legittimita) realizza un vantaggio soltanto
apparente in termini di semplificazione (e dunque accelerazione) del processo, poiché conduce
inevitabilmente a limitare la portata preclusiva del giudicato e, correlativamente, a consentire la
proposizione di nuove domande sulla base dei fatti non dedotti (né deducibili) nel primo

processo, con evidenti riflessi negativi sul piano dell’economia “extra-processuale”.

Viene cosi infatti svilito il valore della concentrazione processuale, che non é fine a sé stesso, ma
consente I’apertura del processo verso la possibile recezione al proprio interno non soltanto di
un singolo diritto soggettivo, ma — nei limiti della diligenza delle parti — dell’intera vicenda
sostanziale: il tutto con evidenti finalita di economia processuale, poiché in questo modo si evita
la reiterazione dell’esperienza processuale con riguardo al medesimo “fatto della vita” e si
concentrano in un unico processo, affidati ad un singolo giudice, tutte le plurime pretese che da
quella vicenda sostanziale traggono linfa, evitando un ulteriore aggravio dei ruoli degli uffici

giudiziari.

Sull’art. 3, co. 1, lettera c), n. 1 (e sull’art. 4. co. 1, lettera d): la fase decisoria risulterebbe oggi
imperniata su un’udienza finale di discussione, e questa innovazione davvero risulta

scarsamente comprensibile, per chi abbia memoria dei tempi passati.

E noto infatti, e lo si e ricordato anche sopra, che con la 1. 353/1990 fu soppressa ’'udienza di
discussione (all’epoca “I'ultimo” incombente del processo, spesso fissato ad anni di distanza
dall’udienza di precisazione delle conclusioni), nella speranza (rivelatasi poi vana) che in tal
modo si sarebbero accorciati i processi in misura pari a tutto il tempo intercorrente tra I'udienza
di precisazione delle conclusioni e 'udienza di discussione. Il risultato? L’udienza di precisazione
delle conclusioni e divenuta “l’ultimo incombente” e ha iniziato ad essere fissata a distanza

siderale dal momento di chiusura delle attivita istruttorie.
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Indomiti, alcuni hanno pensato di sopprimere anche 'udienza di precisazione delle conclusioni.
E pero evidente a tutti che, in tal caso, si addiverrebbe comunque ad un risultato per cui, tra la
fine effettiva dell’attivita istruttoria e la presa d’atto che l’attivita istruttoria € conclusa e la causa
e pronta per la decisione, verrebbe ad intercorrere quello spatium temporis che oggi viene

impiegato nell’attesa dell’'udienza di precisazione delle conclusioni.

Perché il problema, ovviamente, non e quello della esistenza di un’udienza finale, ma quello del
“collo di bottiglia”, in connessione con il quale il giudice — quando é terminata l’attivita istruttoria
per una determinata causa - la avvia bensi in decisione, ma senza poter derogare al fatto che vi
sono molte altre cause, per le quali gia la fase istruttoria e terminata, che attendono di essere
decise. Il punto e dunque quello del rapporto tra numero delle cause da decidere con sentenza ed
il numero dei “decisori” (come del resto ha intuito il legislatore allorché, ferma la non sempre

elevata qualita dei risultati, ha introdotto la figura dei consiglieri ausiliari di corte d’appello).

Ed allora come si puo immaginare di rinverdire il modello ante 1990 di un’udienza di discussione
preceduta da conclusionali e repliche? Non finira anche questa volta, dopo I'invito a precisare le
conclusioni, con la fissazione dell’'udienza di discussione a chissa quanta distanza dall’ultimo
incombente istruttorio e dalla precisazione delle conclusioni, in ragione della necessita per il
giudice di adattarsi al “collo di bottiglia” del suo ruolo? Tra l’altro con l'ulteriore “esternalita
negativa” rappresentata dalla significativa distanza tra il referente cronologico del giudicato

(appunto, la precisazione delle conclusioni) ed il momento del passaggio in giudicato formale.

Né si dica: tanto I'udienza di discussione e conclusionali e repliche vengono fissate solo su
istanza di parte. Non vi sara (pressoché) mai un avvocato che non chiedera la discussione, non
solo per dimostrare al cliente di aver fatto tutto il possibile per la difesa, ma anche per la
struttura dei parametri forensi che (a differenza, ad es., di quanto accade in Germania, dove
I’80% dei compensi viene guadagnato gia nella fase introduttiva, successivamente alla quale
viene meno l'interesse anche del legale a continuare la causa anziché transigerla) “caricano”
molto le difese conclusionali rispetto alle fasi dello “studio controversia” e della “redazione atto

introduttivo”.

Quando pure dovesse — eccezionalmente — concretizzarsi l'ipotesi della mancata richiesta di
conclusionali e repliche ad opera dei legali, cui dovrebbe conseguire 'immediato invito delle
parti a discutere con pronuncia di sentenza, ¢ agevole immaginare che i giudici ricorrerebbero a
facili giustificazioni (troppe udienze quella mattina, gente in coda, testi fuori dalla porta che
attendono di essere sentiti) per sottrarsi all’obbligo di provocare 'immediata discussione delle

parti con lettura del dispositivo.
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Non solo: in questo modo si toglierebbe vitalita anche al modello decisorio dell’art. 281-sexies
c.p-c., che appunto oggi consente talora al giudice di derogare al “collo di bottiglia” ed all’ordine
cronologico di introito della causa in decisione, ed un domani invece — generalizzato il modello -
si ritroverebbe a fornire un simulacro della (non certo rimpianta) udienza di discussione

collegiale.

Sull’art. 4:

Suscita perplessita, anche in ragione della sua genericita, la previsione volta a ridurre i casi di
decisione collegiale del tribunale (ferma restando l'esigenza di una razionalizzazione delle
ipotesi attualmente previste dall’art. 50 bis c.p.c.). Non pare dunque possibile convenire sulla loro
sostanziale cancellazione al di fuori delle cause di competenza delle sezioni specializzate. In
alcune ipotesi la collegialita “supplisce” alla soppressione dell’appello (opposizioni allo stato
passivo); 'omologa del concordato spersonalizza la decisione rispetto a quello che altrimenti
sarebbe un “imperio” del giudice delegato; la dichiarazione di fallimento richiede una collegialita
rispetto ad una decisione dall’impatto pesantissimo, e lo stesso valga per la le cause di
impugnazione dei testamenti e di riduzione per lesione di legittima e per le cause sulla
responsabilita dei magistrati. La parziale “razionalizzazione/ottimizzazione” dei carichi di lavoro

e valore recessivo rispetto a quelli sottesi alla previsione delle ipotesi di collegialita.

In ogni caso, non si avverte la necessita di un intervento sul rito applicabile davanti al giudice
collegiale, specie se realizzato nella direzione di un appiattimento del procedimento davanti al
tribunale collegiale (in thesi riservato alle causa piu complesse) su quello davanti al tribunale

monocratico.

La proposta dovrebbe, poi, essere coordinata con la disciplina prevista per le sezioni
specializzate in materia di impresa, di immigrazione, nonché con il modello processuale previsto
per la tutela collettiva: con tutte quelle ipotesi, cioe, nelle quali, indipendentemente dall’art. 50

bis c.p.c., e prevista la trattazione collegiale.

Sull’art. 6:

Appare condivisibile, stante il sostanziale fallimento dell’istituto nella prassi applicativa, la
soppressione del filtro in appello. Sul piano della tecnica redazionale, si segnala peraltro che,

nella lett. d), ’abrogazione andrebbe estesa all’art. 348 ter c.p.c.; sarebbe necessario altresi
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sopprimere I’art. 436 bis c.p.c.

Solo chi non abbia esperienza del rito del lavoro puo pero davvero osare immaginare un appello
che si promuova con ricorso. E noto a tutti che il precetto dell’art. 435 c.p.c., che pur prevedrebbe
I'udienza fissata a sessanta giorni, viene smentito quotidianamente con udienze che vengono
calendarizzate per non prima di un anno e mezzo/due dal deposito del ricorso (e conseguente
inopinato slittare del termine per la proposizione dell’appello incidentale tardivo fino a semi-

lustri di distanza dal deposito della sentenza di primo grado!).

Non si ritiene poi in nessun modo accettabile la parificazione dell’attivita di riproposizione ex
art. 346 c.p.c. a quella di interposizione di impugnazione incidentale ex art. 343 c.p.c. Il problema
non é certo quello che in tal modo si smentirebbe un recente, ragionato intervento delle Sezioni
unite (sent. n. 7940/2019), quanto il fatto di parificare attivita che sono del tutto eterogenee,
comportando la seconda la formulazione di una censura contro la sentenza, la prima un mero
atto d’impulso rispetto a materiale che gia fa parte della causa e rispetto al quale non vi e stata

alcuna pronuncia (v. anche Cass., sez. un., sentenze n. 7700/2016 e n. 11799/2017).

Appare in ogni caso opportuno dettare regole per la disciplina dei nova, sia per quanto concerne
la loro ammissibilita (in specie, in ordine all’allegazione e alla contestazione dei fatti), sia per

quanto concerne i termini per I’esercizio delle nuove attivita.

Sugli artt. 7 e 8:

La disciplina del processo telematico e delle notificazioni dovrebbe essere armonizzata e inserita
in un unico corpus normativo, con la necessita di disciplinare puntualmente le cause di nullita

degli atti e predisporre la generalizzata sanabilita dei vizi con efficacia retroattiva.

Con particolare riguardo al deposito dei documenti, si fa presente che I’estensione dell’obbligo di
deposito con modalita telematiche a tutti gli atti e documenti, mentre non presenta particolari
controindicazioni per gli atti di parte, appare eccessivo ed inopportuno per i documenti, il cui
deposito telematico (che ovviamente ne presuppone la scansione, ogniqualvolta si tratti di
documenti in formato cartaceo) potrebbe risultare talora pressoché impossibile, vuoi per il loro
numero eccessivo, vuoi per la natura dei documenti stessi (si pensi, ad es., ai registri contabili, di
cui occorrerebbe scansionare singolarmente ciascuna facciata). Pertanto, allorché non si voglia
fare a tal proposito un passo indietro, limitando I'obbligo di deposito telematico ai soli atti di
parte, sarebbe indispensabile lasciare quanto meno al giudice della causa la possibilita di

autorizzare di volta in volta, in presenza di giustificati motivi, il deposito cartaceo dei documenti.
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Sugli artt. 9 e 10:

Si tratta di interventi che, di per sé, non presentano particolari profili di criticita. Piu
specificamente, quanto all’art. 10, I'introduzione della possibilita che il debitore sia autorizzato a
procedere direttamente alla vendita del bene pignorato appare da condividere, potendo
determinare una sensibile riduzione dei costi della procedura. Sono opportunamente previste

cautele atte a evitare abusi di tale facolta per scopi dilatori.

La proposta dovrebbe poi essere coordinata con quanto previsto dall’art. 52, commi 2 bis ss.,

d.P.R. 29 settembre 1973, n. 602, nell’ambito del procedimento per la riscossione coattiva.

Sulle ulteriori osservazioni contenute nel documento che accompagna il disegno di legge

delega:

a)La riduzione degli incidenti di cognizione endo-esecutivi non sembra possa promettere

risultati significativi.

Le opposizioni ex art. 615 c.p.c. deducono I'inesistenza del titolo o del diritto, per cui non
si vede come sia possibile sopprimerle; oggi poi ’opposizione in discorso non puo piu proporsi
dopo che e stata disposta la vendita o I’assegnazione, salvo che sia fondata su fatti sopravvenuti
(art. 615, co. 2): al limite si potrebbe prevedere espressamente la “non recuperabilita” di tale

opposizione anche in fase distributiva.

Le opposizioni ex art. 617 c.p.c. s’incentrano su irregolarita formali del processo esecutivo ovvero
sulla (in)opportunita di certi atti. Quanto alla irregolarita, la giurisprudenza di Cassazione ne ha
ridotto il possibile impatto pretendendo che si dimostri il pregiudizio che al diritto di difesa é
conseguito dalla irregolarita denunciata (e cosi lo stesso vizio di notifica o la mancanza della
formula - Cass. n. 3967/2019 - non rilevano, se non si dimostra il concreto pregiudizio subito
dalla parte). Quanto alla convenienza, in tal caso l'opposizione agli atti (in unico grado)
rappresenta 'unico strumento per entrambe le parti del processo esecutivo per aprire spazi di
contraddittorio rispetto al provvedimento del giudice dell’esecuzione, e pertanto non puo essere

soppressa se non si vuol sopprimere lo stesso contraddittorio.

b)Sui ritardi nel compimento di atti bisogna prevedere una sanzione disciplinare specifica e
soprattutto non aggirabile invocando i carichi di lavoro, la disastrosa condizione dell’ufficio, ecc.;

non ha senso contemplare un’ipotesi di responsabilita civile, soprattutto perché la
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quantificazione del danno (in caso di mero ritardo) sarebbe del tutto aleatoria ed affidata a
valutazioni equitative; a cio si potrebbe affiancare la proposta che il C.T.U. non possa chiedere
proroghe se non con il consenso (o il non dissenso) di tutte le parti, e che lo stesso venga sospeso
per due anni dagli albi qualora per due volte in un periodo biennale non rispetti il termine

assegnato dal giudice (al di 1a della revoca dell’incarico e del diniego di compenso).

c)Non si reputano opportune ulteriori modifiche del giudizio di cassazione, gia reso
sufficientemente complesso dalla recentissima riforma del 2016. Quanto alla formazione dei
ruoli, la Corte, a quanto risulta, si sta impegnando al massimo delle proprie forze; sarebbe,
piuttosto, utile intervenire sul contenzioso tributario, che, ormai, costituisce quasi il 60% dei

ricorsi.

d) La modifica dell’art. 369 c.p.c. non ha alcuna urgenza, dopo i due interventi delle Sez. un.
(sentenze n. 8312/2019 e n. 22438/2018).

e) La proposta di modifica del processo esecutivo od abrogazione del G.E. pare contraddittoria
con le premesse di semplificazione. Il giudice della cognizione verrebbe caricato di ulteriore
lavoro, e l'utilizzo dei G.O.T. quali G.E. verrebbe meno con perdita grave di professionalita e
competenze. Tra l’altro cio aprirebbe il problema di un utilizzo ancor piu generalizzato dei G.O.T.
anche per la fase di cognizione, in deroga ai limiti imposti in qualche tribunale. La previsione di
un avvio automatico dell’esecuzione dopo il deposito della sentenza pretermette la
considerazione, rispondente alla comune esperienza, che il momento immediatamente
successivo a tale deposito puo essere utilizzato dalle parti per trattative anche suscettibili di
portare alla composizione della lite, evitando i giudizi d’impugnazione e “sgravando” pertanto gli
stessi. Parrebbe forse piu utile considerare I'introduzione dell’istituto francese per il quale — salvi
casi particolari connessi alla situazione personale della parte — la facoltd di proporre
impugnazione € sospesa ove non si dimostri di aver dato esecuzione alla sentenza impugnanda:

si otterrebbero cosi non indifferenti effetti deflattivi, specie per il grado d’appello.
Giampiero Balena, Salvatore Boccagna,

Giorgio Costantino, Marco De Cristofaro, Sergio Menchini
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Premessa.

In riferimento al Capo [, artt. 1-10, della proposta di riforma «per l'efficienza del processo civile»,
occorre innanzi tutto premettere che, a prescindere dall’ovvia difficolta di esaminare con la
dovuta attenzione, e in cosi breve tempo, un testo alquanto complesso, non ci sembra
condivisibile I'idea di nuovi interventi sulla disciplina del processo di cognizione in primo e in

secondo grado, al fine di accelerare i tempi della giustizia civile.

Costituisce un assunto ormai generalmente condiviso che la ragione dell’eccessiva durata del
processo civile risiede non tanto nelle norme che lo regolano, quanto in fattori di carattere
organizzativo, e in particolare nel rapporto assolutamente inadeguato tra il volume complessivo
del contenzioso civile ed il numero dei magistrati, togati e non, sui quali esso grava. Né si
dimentichi il problema dell’organizzazione degli uffici e della formazione dei dirigenti. Solo per
fare un esempio, la Corte d’appello di Venezia — unicamente con misure organizzative (tra cui la
ciclica applicazione semestrale dei giudici dei vari Tribunali del distretto) — € riuscita a passare
dalla fissazione di udienza di precisazione delle conclusioni a 7 anni (alla fine della prima decade
del 2000) a sezioni che oggi rinviano di 4-6 mesi, o fanno addirittura precisare le conclusioni in
prima udienza (con una media di rinvio per precisazione delle conclusioni inferiore ai due anni),
attingendo a tassi di velocita migliori della — pur notoria sotto questo profilo — Corte d’appello di
Trento. E questo senza cambiare le norme del codice, senza abusare del filtro ex artt. 348 bis e ter

c.p.c. e solo grazie all’iniziativa dei dirigenti.

Dall’ultimo rapporto CEPE] disponibile, che si riferisce al 2016 e si fonda su dati forniti dal
Ministero della giustizia, si evince che, sui 38 Paesi presi in considerazione, I’Italia € al trentesimo
posto per numero di magistrati togati (al netto di quelli addetti alle Procure) e addirittura al
terzultimo per numeri di magistrati non togati. Messi insieme i due dati, nessun altro Paese sta
peggio del nostro. Per intenderci con qualche esempio, la Germania ha 24 togati (x 100 mila
abitanti) contro i nostri 11, e 112 non togati contro i nostri 6; la Francia ha un togato in meno
rispetto a noi (10 contro 11), ma ha 27 non togati contro i nostri 6; la Spagna ha un togato in piu

(12) e quasi il triplo dei nostri non togati (17).

A cio si aggiunga che i dati testé richiamati sono dati aggregati, che non distinguono tra
magistrati (giudicanti) addetti al civile e al penale. Sicché, poiché nel nostro Paese il processo
penale assorbe notoriamente risorse ben maggiori rispetto a quello civile, € lecito pensare che la

situazione della giustizia civile sia, per tale profilo, finanche peggiore di quanto gia non risulti
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dal confronto che precede.

Le ragioni dell’ormai piu che quarantennale crisi della giustizia civile (acclarata quanto meno a
partire dalla meta degli anni ‘80 del secolo scorso) sono dunque di ordine prevalentemente
strutturale; e di questo & da tempo convinta non soltanto la generalita degli studiosi, ma anche la
stragrande maggioranza degli avvocati italiani. Ed invece tutti i governi che si sono succeduti
negli ultimi decenni, senza alcuna eccezione, sono intervenuti principalmente sul rito, al
dichiarato fine di realizzare gli obiettivi della “semplificazione” e dell’*efficienza” del processo,
ma in realta comprimendo sempre piu le garanzie e i poteri difensivi delle parti. I risultanti
deludenti sono sotto gli occhi di tutti; ché, se un modestissimo miglioramento si é registrato negli
ultimi anni relativamente al rapporto tra cause sopravvenute e cause definite (e
conseguentemente alla mole dell’arretrato), cio e dipeso esclusivamente da un considerevole calo
delle sopravvenienze (a sua volta verosimilmente dovuto alla crisi economica e al notevolissimo
incremento dei costi della giustizia), che attualmente — stando ancora ai dati CEPE] — appare

perfettamente in linea con la media europea.

Fatta questa premessa, I'idea che l’efficienza del processo civile possa incrementarsi (e la sua
durata ridursi) con leliminazione di una o piu memorie o di una o piu udienze appare
fatalmente destinata all’insuccesso: ¢ la stessa idea che spinse il legislatore del 1990, ad es., ad
eliminare I'udienza di discussione davanti al collegio, che negli anni ‘80 veniva talora fissata, in
alcuni uffici giudiziari, a due o tre anni di distanza dall’'udienza di precisazione delle conclusioni.
Ma l'unico risultato € stato — com’é noto — un’analoga dilatazione del tempo intercorrente tra la
conclusione della fase istruttoria e l'udienza di precisazione delle conclusioni. I1 problema
insuperabile e infatti rappresentato dal famigerato “collo di bottiglia”, per cui ciascun magistrato
non puo decidere piu di un certo numero di cause in un dato periodo. E la conferma e offerta —
ove mai ve ne fosse bisogno — proprio dall’abnorme durata media dei processi di appello (che si
esauriscono di regola in due sole udienze, una delle quali non sarebbe neppure necessaria de
iure) e di cassazione (che oggi neppure prevede piu la fissazione di una pubblica udienza). E
noto, inoltre, che vi sono taluni uffici giudiziari (quelli, ovviamente, con un piu favorevole
rapporto tra mole del contenzioso e dotazione organica) in cui la durata dei processi civili é
molto piu contenuta ed accettabile rispetto alla media nazionale; il che rappresenta ulteriore
conferma del fatto che il problema non attiene al rito, bensi alle risorse, in primis (ma non

soltanto) umane, disponibili.

Cosi stando le cose, se questo Governo volesse realmente distinguersi — in questo importante

settore — da quelli che ’hanno preceduto, dovrebbe anzitutto accantonare 'idea di una riforma
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della giustizia “a costo zero” — che purtroppo ha rappresentato, negli ultimi decenni -
I'immancabile premessa di ogni intervento legislativo in subjecta materia, e poi dovrebbe
domandarsi in quale modo sia possibile incrementare la produttivita degli uffici giudiziari, senza
nel contempo (ulteriormente) ridurre l’attendibilita delle decisioni (e dunque, per intenderci,
senza prospettare soluzioni deleterie e palesemente incostituzionali quali, ad es., quella della

motivazione “a richiesta”, che era stata propugnata alcuni anni fa).

Un primo passo meritorio in questa direzione potrebbe essere quello di rivedere e migliorare
I'unico intervento strutturale operato negli ultimi anni, ossia la riforma della magistratura
onoraria di cui al d.Igs. n. 116/2017. Nella sua attuale formulazione, tale riforma desta non poche
perplessita, legate soprattutto all’enorme aumento della competenza del giudice di pace nonché
al misero trattamento economico previsto per i magistrati onorari; ma con opportune modifiche
- nonché con la previsione di un’adeguata pianta organica — l'entrata in vigore delle nuove
norme sulla competenza (prevista per 'autunno del 2021) e la concreta attuazione dell’ufficio
per il processo”, cui saranno addetti tutti i magistrati onorari di prima nomina, potrebbero
realmente incidere in misura apprezzabile sulla produttivita dei magistrati togati, sul carico di

lavoro dei tribunali, e conseguentemente sulla durata media dei processi civili.

Sempre sul piano dei possibili interventi da realizzare, si segnala 'opportunita di riprendere la
revisione delle circoscrizioni giudiziarie ed avviare quella delle piante organiche degli uffici

giudiziari (personale della magistratura e personale amministrativo).

Inoltre, appare necessaria un’opera di “pulizia” complessiva della disciplina del processo, per
eliminare le contraddizioni e le “incrostazioni”, originate, per lo piu, dalla sovrapposizione degli
interventi legislativi succedutisi nel corso del tempo, e aventi spesso carattere settoriale, ma con

ricadute anche su istituti non direttamente interessati dalle modifiche legislative.

Tanto premesso in linea generale, in merito alle singole disposizioni dello schema di legge delega

sembra possibile osservare quanto segue.

Sull’art. 2

In generale, i risultati della mediazione e nella negoziazione assistita obbligatorie sono stati —
com’era stato ampiamente previsto — alquanto modesti. Tuttavia vi sono settori ove si sono avute
esperienze confortanti, come ad es., in qualche distretto, quello della responsabilita degli

esercenti la professione sanitaria.
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Al riguardo, va segnalata 'opportunita di prevedere una fungibilita trasversale e totale tra
I'utilizzo dell’'uno o dell’altro strumento di ADR: una volta che sia stato attivato I'uno, si deve
considerare integrata l’eventuale condizione di procedibilita prevista in relazione all’altro.
Pertanto, se in una causa rientrante nell’elenco dell’art. 5, co. 1 bis, d.lgs. n. 28/2010, si e fatto
ricorso alla negoziazione assistita, e questa e fallita, la condizione di procedibilita deve
considerarsi oramai integrata (senza costringere le parti a perseverare in istanze conciliative che
si sono gia dimostrate inutili); lo stesso se, per una causa di valore fino a cinquantamila euro, si
sia fatto ricorso alla mediazione pur non obbligatoria. Cid0 consentirebbe anche di meglio
coordinare l'intervento con quanto previsto dall’art. 8, co. 2, 1. 24/17, nel senso di un ricorso
esclusivo all’accertamento tecnico preventivo ex art. 696 bis c.p.c. (anziché alla mediazione)

quale condizione di proponibilita della domanda giudiziale.

sulla lettera g): la possibilita di dar corso, nell’lambito della procedura di negoziazione assistita,
ad un subprocedimento (sostanzialmente) di istruzione preventiva affidata esclusivamente agli
avvocati sarebbe sicuramente fonte di complicazioni ed abusi, rendendo oltretutto spesso
necessario I'intervento del giudice, vuoi quando i terzi si rifiutino di rendere le dichiarazioni loro
richieste, vuoi, successivamente, in sede di (eventuale) rinnovazione della prova. Inoltre, la
prevista utilizzabilita nel successivo, eventuale processo delle prove assunte in via preventiva
(lett. g, num. 3) rischia di indebolire, anziché rendere piu efficace, la negoziazione assistita quale
strumento alternativo di risoluzione delle controversie (tanto & vero che, in ordine alle
dichiarazioni rese e alle informazioni acquisite in sede stragiudiziale vige di norma l’obbligo di
riservatezza e la prescrizione di non utilizzabilita nel successivo, eventuale, giudizio, quale

guarentigia per l'efficienza dello strumento stesso: art. 9, d.1. 132/2014 e art. 10 d.1gs. 28/2010).

Si propone, infine, di valutare lopportunita di inserire, quali strumenti di risoluzione
alternativa delle controversie, figure di risoluzione eteronoma affidati ad organi terzi ed
imparziali rispetto alle parti e dotati di specifica competenza nella materia (quali modelli di
riferimento, si pensi al’ABF, all’ACF e ai sistemi di risoluzione in via amministrativa delle
controversie). Cio, eventualmente, anche prevedendo che il ricorso agli stessi sia obbligatorio e
costituisca condizione di procedibilita della domanda in sede giurisdizionale. All’esito del
procedimento, da svolgersi in contraddittorio, dovrebbe essere emessa una decisione, a fronte
della quale dovrebbe essere garantita, a ciascuna delle parti, la possibilita di ricorrere
all’autorita giudiziaria in un giudizio di piena giurisdizione. Un tale sistema, se assistito dalle

opportune garanzie, appare in grado di deflazionare il contenzioso, nel rispetto dei principi
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costituzionali e sovranazionali sul diritto di agire in giudizio (art. 24 Cost, art. 6 CEDU, art. 47
Carta dei diritti fondamentali UE), come chiarito sia dalla Corte costituzionale, sia dalla Corte

EDU, sia dalla Corte di Giustizia dell’'Unione Europea.

Sull’art. 3 In generale

Il fatto che il legislatore riservi alcune controversie alla decisione del tribunale in composizione
collegiale, in ragione della loro particolare delicatezza, non implica affatto che le cause attribuite
al giudice monocratico siano necessariamente piu semplici e dunque si prestino ad essere
senz’altro trattate con un rito “semplificato”. Per tale ragione non sembra affatto irragionevole la
scelta del legislatore del 2009 di prevedere nell’ambito di tali controversie la possibilita di scelta
tra un rito “ordinario” e un rito “sommario”, anche se quest’ultimo meriterebbe una disciplina
piu puntuale su alcuni profili di notevole rilievo pratico, quali il momento di operativita delle

preclusioni istruttorie e le concrete modalita di articolazione del contraddittorio.

La scelta dello schema di legge delega va invece in un’opposta direzione, ossia quella di
prevedere un unico rito “semplificato”, caratterizzato da un rigido sistema di preclusioni, per
tutte le cause attribuite al giudice monocratico. Come gia osservato, peraltro, 'idea che il
processo si acceleri irrigidendo il regime delle preclusioni non ha riguardo per i diritti delle
parti. Invero, costituisce una diffusa opinione che un processo a preclusioni come I’attuale,
specie per quanto attiene alle ferree preclusioni in appello che non consentono alcun “recupero”
rispetto ad eventuali lacune difensive in primo grado, rischia di allontanare ’esito giudiziale da
quello che dovrebbe essere il suo obiettivo naturale, cioe la maggiore possibile approssimazione
alla verita materiale. Rendere ancora piu stringente il sistema di preclusioni — a tutto discapito
delle parti, fermi i tempi incontrollabili dell’attivita del giudice e dei suoi ausiliari - finisce con
Iestraniare il risultato finale del processo dall’obiettivo di una giusta definizione della contesa

tra le parti.

E non & una notazione secondaria quella per cui la giurisprudenza, che opera nel quotidiano
del’amministrazione della giustizia, tende a recuperare, ove possibile, spazi al diritto di difesa
delle parti sottraendoli all’lambito delle preclusioni (si rammentino gli oramai ultraventennali
interventi sulla rilevabilita d’ufficio delle eccezioni e le aperture a ritenere che ad essa si

accompagni anche la possibilita di sorreggere ’eccezione con prove nuove, financo in appello).

Al riguardo, ribadite le perplessita di ordine generale circa la possibilita di perseguire obiettivi di

semplificazione e accelerazione del processo mediante interventi sul rito, sembra possibile
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osservare quanto segue:

sull’art. 3, co. 1, lettera b), nn. 1-2 (e sull’art. 4, co. 1, lettera b) I’'unico (teorico e modesto)
vantaggio dell’adozione del ricorso, in luogo della citazione oggi prevista per il rito ordinario,
dovrebbe consistere nel consentire al giudice una migliore programmazione del proprio lavoro,
attraverso una razionale distribuzione delle nuove cause tra le diverse udienze. In realta, pero,
ove si consideri che il margine entro cui il giudice puo spaziare ammonterebbe — de iure — a
meno di quaranta giorni (dovendo egli fissare I'udienza a non piu di quattro mesi, ma in modo
tale da consentire il rispetto del termine di comparizione di ottanta giorni), il risultato sarebbe
addirittura peggiore di quello consentito nell’attuale rito ordinario dall’art. 168 bis, 5° co., c.p.c.
che consente al giudice di differire la prima udienza fino ad un massimo di quarantacinque

giorni rispetto alla data fissata dall’attore nell’atto di citazione.

L’esperienza, inoltre, ha dimostrato che il sistema del ricorso, applicato in situazioni di eccessivo
carico di lavoro, porta alla sistematica (e spesso clamorosa) violazione dei termini (ordinatori)
entro cui il giudice dovrebbe fissare la prima udienza, che ben difficilmente potrebbe trovare
argine adeguato sul piano disciplinare. In talune sezioni lavoro dei tribunali e delle corti, ad es.,
la prima udienza viene fissata, specie in appello, perfino ad un paio di anni dal deposito del

ricorso introduttivo.

Del resto, la riforma finisce paradossalmente per condurre ad un possibile allungamento dei
tempi di fissazione della prima udienza. Oggi il legale dell’attore fissa la prima udienza a novanta
giorni liberi di distanza dalla notifica della citazione. La dove sia possibile il ricorso alla notifica
via PEC (convenuto persona giuridica o professionista, opposizione a decreto ingiuntivo), e non
vi sia da tenere in conto i possibili giorni di compiuta giacenza, si puo davvero avere 'udienza il
novantunesimo giorno successivo a quello della notifica. Con la riforma questi tempi si
allungano, senza nessuna garanzia di essere rispettati. Se I’'udienza di prima comparizione delle
parti viene fissata in un termine non superiore a quattro mesi, & chiaro che passiamo da
novantuno a centoventi giorni. Né si trascuri che, nel nuovo sistema, troppo spesso si rendera
necessaria la fissazione di una nuova prima udienza di comparizione: se il convenuto deve avere
a disposizione ottanta giorni, e deve costituirsi trenta giorni prima dell’udienza fissata a
centoventi giorni, risultando con ci0 “occupati” centodieci giorni dei centoventi previsti, e
evidente che in dieci giorni sara necessario che il presidente riceva dalle iscrizioni a ruolo il
fascicolo telematico, che lo trasferisca al giudice istruttore, che questi fissi 'udienza con apposito
decreto, e che il plico postale — non trattandosi di persona giuridica o professionista od opposto

nelle opposizioni monitorie — arrivi a destinazione; cio rende evidente che assai spesso risultera
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inevitabile un rinvio della prima udienza, cosi che - lungi dall’avere la prima udienza di
comparizione a novanta giorni — essa sara fissata a duecentoquaranta giorni, con buona pace

della ragionevole durata del processo.

Non v’e dunque alcuna seria ragione per estendere al rito ordinario il sistema del ricorso. Ove
dovesse essere confermata la scelta in questa direzione, occorrerebbe peraltro prevedere che gli
effetti sostanziali e processuali della domanda si realizzino gia con il deposito del ricorso, nonché
introdurre adeguati sistemi di sanatoria di eventuali vizi processuali che operino, per quanto

possibile, con efficacia retroattiva.

Sull’art. 3, co. 1, lettera b), nn. 3-4: tra le decadenze ricollegate dal n. 3) alla costituzione
tempestiva del convenuto (almeno trenta giorni prima dell’'udienza) non sono menzionate in
alcun modo le eccezioni, di talché non é dato sapere se anche le eccezioni in senso stretto restino
proponibili nel prosieguo del giudizio di primo grado (mentre per quelle rilevabili anche
d’ufficio non dovrebbero esservi dubbi, dal momento che non si prevede alcuna modifica
dell’attuale art. 345, co. 2°, c.p.c.). Nel contempo, peraltro, il n. 4) fa onere all’attore di proporre
non oltre dieci giorni prima dell’'udienza “le domande, le istanze di chiamata in causa e le
eccezioni che sono conseguenza della domanda riconvenzionale e delle eccezioni delle altre parti
e replicare alle loro difese”. Quid iuris, allora, se il convenuto, non avendo intenzione di proporre
riconvenzionali o di chiamare in causa terzi, si costituisce al di la del suddetto termine (o magari
direttamente all’'udienza), proponendo solo delle eccezioni (magari rilevabili d’ufficio) oppure

delle mere difese (che certamente non sono soggette al alcuna specifica preclusione)?

Sull’art. 3, co.1, lettera b), n. 5: non sembra condivisibile la previsione che limita la possibilita
di precisazione e modificazione di domande eccezioni e conclusioni a quanto necessario in
conseguenza delle domande ed eccezioni proposte dalla altre parti. Invero, una cosi rigida
esclusione dello ius variandi (che si pone in vistosa controtendenza con le soluzioni messe a
punto anche di recente dalla giurisprudenza di legittimita) realizza un vantaggio soltanto
apparente in termini di semplificazione (e dunque accelerazione) del processo, poiché conduce
inevitabilmente a limitare la portata preclusiva del giudicato e, correlativamente, a consentire la
proposizione di nuove domande sulla base dei fatti non dedotti (né deducibili) nel primo

processo, con evidenti riflessi negativi sul piano dell’economia “extra-processuale”.

Viene cosi infatti svilito il valore della concentrazione processuale, che non é fine a sé stesso, m
consente I’apertura del processo verso la possibile recezione al proprio interno non soltanto di
un singolo diritto soggettivo, ma — nei limiti della diligenza delle parti — dell’intera vicenda

sostanziale: il tutto con evidenti finalita di economia processuale, poiché in questo modo si evita
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la reiterazione dell’esperienza processuale con riguardo al medesimo “fatto della vita” e si
concentrano in un unico processo, affidati ad un singolo giudice, tutte le plurime pretese che da
quella vicenda sostanziale traggono linfa, evitando un ulteriore aggravio dei ruoli degli uffici

giudiziari.

Sull’art. 3, co. 1, lettera c), n. 1 (e sull’art. 4. co. 1, lettera d): la fase decisoria risulterebbe oggi
imperniata su un’udienza finale di discussione, e questa innovazione davvero risulta

scarsamente comprensibile, per chi abbia memoria dei tempi passati.

E noto infatti, e lo si e ricordato anche sopra, che con la 1. 353/1990 fu soppressa I'udienza di
discussione (all’epoca “I'ultimo” incombente del processo, spesso fissato ad anni di distanza
dall’udienza di precisazione delle conclusioni), nella speranza (rivelatasi poi vana) che in tal
modo si sarebbero accorciati i processi in misura pari a tutto il tempo intercorrente tra I'udienza
di precisazione delle conclusioni e I'udienza di discussione. Il risultato? L’udienza di precisazione
delle conclusioni e divenuta “l'ultimo incombente” e ha iniziato ad essere fissata a distanza

siderale dal momento di chiusura delle attivita istruttorie.

Indomiti, alcuni hanno pensato di sopprimere anche 'udienza di precisazione delle conclusioni.
E pero evidente a tutti che, in tal caso, si addiverrebbe comunque ad un risultato per cui, tra la
fine effettiva dell’attivita istruttoria e la presa d’atto che l’attivita istruttoria & conclusa e la causa
e pronta per la decisione, verrebbe ad intercorrere quello spatium temporis che oggi viene

impiegato nell’attesa dell’'udienza di precisazione delle conclusioni.

Perché il problema, ovviamente, non é quello della esistenza di un’udienza finale, ma quello del
“collo di bottiglia”, in connessione con il quale il giudice — quando e terminata I’attivita istruttoria
per una determinata causa - la avvia bensi in decisione, ma senza poter derogare al fatto che vi
sono molte altre cause, per le quali gia la fase istruttoria e terminata, che attendono di essere
decise. Il punto € dunque quello del rapporto tra numero delle cause da decidere con sentenza ed
il numero dei “decisori” (come del resto ha intuito il legislatore allorché, ferma la non sempre

elevata qualita dei risultati, ha introdotto la figura dei consiglieri ausiliari di corte d’appello).

Ed allora come si pud immaginare di rinverdire il modello ante 1990 di un’udienza di discussione
preceduta da conclusionali e repliche? Non finira anche questa volta, dopo I'invito a precisare le
conclusioni, con la fissazione dell’'udienza di discussione a chissa quanta distanza dall’'ultimo
incombente istruttorio e dalla precisazione delle conclusioni, in ragione della necessita per il
giudice di adattarsi al “collo di bottiglia” del suo ruolo? Tra l’altro con l'ulteriore “esternalita

negativa” rappresentata dalla significativa distanza tra il referente cronologico del giudicato
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(appunto, la precisazione delle conclusioni) ed il momento del passaggio in giudicato formale.

Né si dica: tanto l'udienza di discussione e conclusionali e repliche vengono fissate solo su
istanza di parte. Non vi sara (pressoché) mai un avvocato che non chiedera la discussione, non
solo per dimostrare al cliente di aver fatto tutto il possibile per la difesa, ma anche per la
struttura dei parametri forensi che (a differenza, ad es., di quanto accade in Germania, dove
I’80% dei compensi viene guadagnato gia nella fase introduttiva, successivamente alla quale
viene meno linteresse anche del legale a continuare la causa anziché transigerla) “caricano”
molto le difese conclusionali rispetto alle fasi dello “studio controversia” e della “redazione atto

introduttivo”.

Quando pure dovesse — eccezionalmente — concretizzarsi l'ipotesi della mancata richiesta di
conclusionali e repliche ad opera dei legali, cui dovrebbe conseguire 'immediato invito delle
parti a discutere con pronuncia di sentenza, ¢ agevole immaginare che i giudici ricorrerebbero a
facili giustificazioni (troppe udienze quella mattina, gente in coda, testi fuori dalla porta che
attendono di essere sentiti) per sottrarsi all’obbligo di provocare 'immediata discussione delle

parti con lettura del dispositivo.

Non solo: in questo modo si toglierebbe vitalita anche al modello decisorio dell’art. 281-sexies
c.p-c., che appunto oggi consente talora al giudice di derogare al “collo di bottiglia” ed all’ordine
cronologico di introito della causa in decisione, ed un domani invece - generalizzato il modello -
si ritroverebbe a fornire un simulacro della (non certo rimpianta) udienza di discussione

collegiale.

Sull’art. 4:

Suscita perplessita, anche in ragione della sua genericita, la previsione volta a ridurre i casi di
decisione collegiale del tribunale (ferma restando l’esigenza di una razionalizzazione delle
ipotesi attualmente previste dall’art. 50 bis c.p.c.). Non pare dunque possibile convenire sulla loro
sostanziale cancellazione al di fuori delle cause di competenza delle sezioni specializzate. In
alcune ipotesi la collegialita “supplisce” alla soppressione dell’appello (opposizioni allo stato
passivo); 'omologa del concordato spersonalizza la decisione rispetto a quello che altrimenti
sarebbe un “imperio” del giudice delegato; la dichiarazione di fallimento richiede una collegialita
rispetto ad una decisione dall’impatto pesantissimo, e lo stesso valga per la le cause di
impugnazione dei testamenti e di riduzione per lesione di legittima e per le cause sulla

responsabilita dei magistrati. La parziale “razionalizzazione/ottimizzazione” dei carichi di lavoro
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e valore recessivo rispetto a quelli sottesi alla previsione delle ipotesi di collegialita.

In ogni caso, non si avverte la necessita di un intervento sul rito applicabile davanti al giudice
collegiale, specie se realizzato nella direzione di un appiattimento del procedimento davanti al
tribunale collegiale (in thesi riservato alle causa piu complesse) su quello davanti al tribunale

monocratico.

La proposta dovrebbe, poi, essere coordinata con la disciplina prevista per le sezioni
specializzate in materia di impresa, di immigrazione, nonché con il modello processuale previsto
per la tutela collettiva: con tutte quelle ipotesi, cioe, nelle quali, indipendentemente dall’art. 50

bis c.p.c., e prevista la trattazione collegiale.

Sull’art. 6:

Appare condivisibile, stante il sostanziale fallimento dell’istituto nella prassi applicativa, la
soppressione del filtro in appello. Sul piano della tecnica redazionale, si segnala peraltro che,
nella lett. d), 'abrogazione andrebbe estesa all’art. 348 ter c.p.c.; sarebbe necessario altresi

sopprimere I’art. 436 bis c.p.c.

Solo chi non abbia esperienza del rito del lavoro puo pero davvero osare immaginare un appello
che si promuova con ricorso. E noto a tutti che il precetto dell’art. 435 c.p.c., che pur prevedrebbe
I'udienza fissata a sessanta giorni, viene smentito quotidianamente con udienze che vengono
calendarizzate per non prima di un anno e mezzo/due dal deposito del ricorso (e conseguente
inopinato slittare del termine per la proposizione dell’appello incidentale tardivo fino a semi-

lustri di distanza dal deposito della sentenza di primo grado!).

Non si ritiene poi in nessun modo accettabile la parificazione dell’attivita di riproposizione ex
art. 346 c.p.c. a quella di interposizione di impugnazione incidentale ex art. 343 c.p.c. Il problema
non é certo quello che in tal modo si smentirebbe un recente, ragionato intervento delle Sezioni
unite (sent. n. 7940/2019), quanto il fatto di parificare attivita che sono del tutto eterogenee,
comportando la seconda la formulazione di una censura contro la sentenza, la prima un mero
atto d’impulso rispetto a materiale che gia fa parte della causa e rispetto al quale non vi é stata

alcuna pronuncia (v. anche Cass., sez. un., sentenze n. 7700/2016 e n. 11799/2017).

Appare in ogni caso opportuno dettare regole per la disciplina dei nova, sia per quanto concerne
la loro ammissibilita (in specie, in ordine all’allegazione e alla contestazione dei fatti), sia per

quanto concerne i termini per I’esercizio delle nuove attivita.
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Sugli artt. 7 e 8:

La disciplina del processo telematico e delle notificazioni dovrebbe essere armonizzata e inserita
in un unico corpus normativo, con la necessita di disciplinare puntualmente le cause di nullita

degli atti e predisporre la generalizzata sanabilita dei vizi con efficacia retroattiva.

Con particolare riguardo al deposito dei documenti, si fa presente che I’estensione dell’obbligo di
deposito con modalita telematiche a tutti gli atti e documenti, mentre non presenta particolari
controindicazioni per gli atti di parte, appare eccessivo ed inopportuno per i documenti, il cui
deposito telematico (che ovviamente ne presuppone la scansione, ogniqualvolta si tratti di
documenti in formato cartaceo) potrebbe risultare talora pressoché impossibile, vuoi per il loro
numero eccessivo, vuoi per la natura dei documenti stessi (si pensi, ad es., ai registri contabili, di
cui occorrerebbe scansionare singolarmente ciascuna facciata). Pertanto, allorché non si voglia
fare a tal proposito un passo indietro, limitando I'obbligo di deposito telematico ai soli atti di
parte, sarebbe indispensabile lasciare quanto meno al giudice della causa la possibilita di

autorizzare di volta in volta, in presenza di giustificati motivi, il deposito cartaceo dei documenti.
Sugli artt. 9 e 10:

Si tratta di interventi che, di per sé, non presentano particolari profili di criticita. Piu
specificamente, quanto all’art. 10, I'introduzione della possibilita che il debitore sia autorizzato a
procedere direttamente alla vendita del bene pignorato appare da condividere, potendo
determinare una sensibile riduzione dei costi della procedura. Sono opportunamente previste

cautele atte a evitare abusi di tale facolta per scopi dilatori.

La proposta dovrebbe poi essere coordinata con quanto previsto dall’art. 52, commi 2 bis ss.,

d.P.R. 29 settembre 1973, n. 602, nell’ambito del procedimento per la riscossione coattiva.

Sulle ulteriori osservazioni contenute nel documento che accompagna il disegno di legge

delega:

a) La riduzione degli incidenti di cognizione endo-esecutivi non sembra possa promettere

risultati significativi.

Le opposizioni ex art. 615 c.p.c. deducono l'inesistenza del titolo o del diritto, per cui non si vede
come sia possibile sopprimerle; oggi poi ’opposizione in discorso non puo piu proporsi dopo che
e stata disposta la vendita o ’assegnazione, salvo che sia fondata su fatti sopravvenuti (art. 615,

co. 2): al limite si potrebbe prevedere espressamente la “non recuperabilita” di tale opposizione
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anche in fase distributiva.

Le opposizioni ex art. 617 c.p.c. s’incentrano su irregolarita formali del processo esecutivo ovvero
sulla (in)opportunita di certi atti. Quanto alla irregolarita, la giurisprudenza di Cassazione ne ha
ridotto il possibile impatto pretendendo che si dimostri il pregiudizio che al diritto di difesa e
conseguito dalla irregolarita denunciata (e cosli lo stesso vizio di notifica o la mancanza della
formula — Cass. n. 3967/2019 - non rilevano, se non si dimostra il concreto pregiudizio subito
dalla parte). Quanto alla convenienza, in tal caso l'opposizione agli atti (in unico grado)
rappresenta 'unico strumento per entrambe le parti del processo esecutivo per aprire spazi di
contraddittorio rispetto al provvedimento del giudice dell’esecuzione, e pertanto non puo essere

soppressa se non si vuol sopprimere lo stesso contraddittorio.

b) Sui ritardi nel compimento di atti bisogna prevedere una sanzione disciplinare specifica e
soprattutto non aggirabile invocando i carichi di lavoro, la disastrosa condizione dell’ufficio, ecc.;
non ha senso contemplare un’ipotesi di responsabilita civile, soprattutto perché la
quantificazione del danno (in caso di mero ritardo) sarebbe del tutto aleatoria ed affidata a
valutazioni equitative; a cio si potrebbe affiancare la proposta che il C.T.U. non possa chiedere
proroghe se non con il consenso (o il non dissenso) di tutte le parti, e che lo stesso venga sospeso
per due anni dagli albi qualora per due volte in un periodo biennale non rispetti il termine

assegnato dal giudice (al di 1a della revoca dell’incarico e del diniego di compenso).

c) Non si reputano opportune ulteriori modifiche del giudizio di cassazione, gia reso
sufficientemente complesso dalla recentissima riforma del 2016. Quanto alla formazione dei
ruoli, la Corte, a quanto risulta, si sta impegnando al massimo delle proprie forze; sarebbe,
piuttosto, utile intervenire sul contenzioso tributario, che, ormai, costituisce quasi il 60% dei

ricorsi.

d) La modifica dell’art. 369 c.p.c. non ha alcuna urgenza, dopo i due interventi delle Sez. un.
(sentenze n. 8312/2019 e n. 22438/2018).

e) La proposta di modifica del processo esecutivo od abrogazione del G.E. pare contraddittoria
con le premesse di semplificazione. Il giudice della cognizione verrebbe caricato di ulteriore
lavoro, e l'utilizzo dei G.O.T. quali G.E. verrebbe meno con perdita grave di professionalita e
competenze. Tra l’altro cio aprirebbe il problema di un utilizzo ancor piu generalizzato dei G.O.T.
anche per la fase di cognizione, in deroga ai limiti imposti in qualche tribunale. La previsione di

un avvio automatico dell’esecuzione dopo il deposito della sentenza pretermette la
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considerazione, rispondente alla comune esperienza, che il momento immediatamente
successivo a tale deposito puo essere utilizzato dalle parti per trattative anche suscettibili di
portare alla composizione della lite, evitando i giudizi d’impugnazione e “sgravando” pertanto gli
stessi. Parrebbe forse piu utile considerare I'introduzione dell’istituto francese per il quale — salvi
casi particolari connessi alla situazione personale della parte — la facolta di proporre
impugnazione é sospesa ove non si dimostri di aver dato esecuzione alla sentenza impugnanda:

si otterrebbero cosi non indifferenti effetti deflattivi, specie per il grado d’appello.



