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ONOREVOLI COLLEGHI ! — Il disegno di
legge C. 2953, presentato dal Governo,
intende riformare alcune parti significative
del processo civile. Il testo, anche alla luce

delle modifiche apportate in Commissione,
e negli intendimenti dei proponenti, si
sviluppa secondo le seguenti linee diret-
tive: specializzazione dell’offerta di giusti-
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zia, attraverso l’ampliamento delle com-
petenze del tribunale dell’impresa e l’isti-
tuzione del tribunale della famiglia e della
persona; estrema sommarietà del processo
civile ordinario, attraverso previsione del
rito sommario di cognizione (l’attuale arti-
colo 702-bis e seguenti del codice di proce-
dura civile) per tutti i procedimenti dinanzi
al giudice monocratico, sono accelerati i
tempi del giudizio in Cassazione mediante
un uso più diffuso del rito camerale non
permettendo più l’udienza orale per alcune
fattispecie; introduzione del principio di
sinteticità degli atti di parte e del giudice;
adeguamento delle norme processuali al
processo civile telematico.

Tuttavia, dette modifiche, con partico-
lare riferimento alla struttura del processo
civile, introducono disposizioni eccessiva-
mente orientate a privilegiare esigenze di
accelerazione del processo stesso, che fi-
niscono, di converso, con il pregiudicare i
diritti e le garanzie processuali delle parti
ed in particolare il principio del contrad-
dittorio, scoraggiando, al contempo, il cit-
tadino dal ricorrere al « sistema giustizia »,
determinando la violazione di un suo
diritto fondamentale, diritto costituzionale
protetto dall’articolo 24.

Nel complesso, il disegno di legge in
esame viene a connotarsi per l’estrema
varietà degli interventi di natura civil-
sostanziale e processuale, alcuni dei quali,
invero molto pochi, effettuati attraverso
disposizioni di immediata applicazione, al-
tri nella forma dei progetti di legge-delega.

In realtà, l’intervento normativo non
appare idoneo a restituire concreta e
piena efficacia al sistema civile, limitan-
dosi a singole disposizioni disorganiche, le
quali lasciano impregiudicata, e certo non
allontanano, l’esigenza di un’urgente rivi-
sitazione sistematica che guardi al pro-
cesso nel suo complesso.

Il disegno di legge delega al Governo
recante disposizioni per l’efficienza del
processo civile, originariamente di un solo
articolo, arriva in assemblea composto da
6 articoli, a testimonianza, ancora una
volta, del carattere frammentario dell’in-
tervento proposto dal Governo.

Entrando nel merito del provvedi-
mento, il Movimento 5 Stelle dichiara
apertamente che molte sono le criticità
rinvenibili nell’articolato e che qui di se-
guito saranno messe in evidenza.

Al riguardo, si ritiene che lo strumento
più adatto a disciplinare tale complessa e
delicata materia non sia certamente la
delega legislativa prevista proprio dall’ar-
ticolo 28, che sottrae al Parlamento la
possibilità di svolgere compiutamente il
proprio ruolo. Ancor più si oppone una
valutazione negativa del ricorso allo stru-
mento della delega per la normazione di
un oggetto così ampio, alla luce delle
numerose integrazioni apportate al testo
in Commissione giustizia. La delega reca,
inoltre, un grado di indeterminatezza nelle
sue prescrizioni che mal si concilia con la
delicatezza e dei temi trattati, tutti di
rilevanza costituzionale, che attengono al
diritto al contraddittorio nel processo, la
possibilità di accedere liberamente alla
giustizia civile – sia dal punto di vista
procedurale che economico – per cittadini
e imprese, cui si aggiungono, per i mede-
simi profili, perplessità in capo alla deli-
cata operazione di soppressione del tribu-
nale dei minorenni legato alla contestuale
istituzione del tribunale della famiglia e
della persona. Argomenti che avrebbero
meritato una discussione puntuale all’in-
terno di appositi disegni di legge. Par-
tendo, comunque dal presupposto, più
volte ribadito dai numerosi tecnici auditi,
che qualsiasi riforma, a « costo zero » del
processo civile che prescinda da un effet-
tivo adeguamento del numero dei magi-
strati a disposizione e del completamento
delle piante organiche del personale am-
ministrativo degli uffici giudiziari è desti-
nata produrre novelle e stratificazioni di
procedure, che difficilmente potranno
contribuire, se non nel lungo periodo,
all’abbattimento del contenzioso civile ar-
retrato.

Nonostante l’approvazione di alcuni
emendamenti del Movimento 5 Stelle, che
hanno limitato l’impatto negativo del prov-
vedimento (come la modifica della propo-
sta conciliativa del giudice precedente-
mente intesa come mezzo esclusivo per
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evitare ricorsi alla legge Pinto, ovvero
l’allargamento della negoziazione assistita
alle cause individuali di lavoro con la
concomitante abrogazione del « rito For-
nero » per l’impugnazione dei licenzia-
menti, l’espunzione di criteri di « partico-
lare rigore » in ordine alla rilevabilità delle
questioni di giurisdizione) permangono
elementi di forte criticità.

Nello specifico, relativamente al Tribu-
nale delle imprese, si rileva che, rispetto al
testo iniziale è stata opportunamente
espunta l’istituzione di una lista di esperti,
a disposizione del giudice, ma a carico
delle parti, in sovrapposizione, peraltro al
consulente tecnico d’ufficio. Altresì, è da
considerarsi opportuno il fatto che sia
venuta meno – grazie all’approvazione di
emendamento presentato dal gruppo Mo-
vimento 5 Stelle –, tra le competenze del
tribunale, il riferimento alla vigente class
action legata al codice del consumo in
luogo di un generico riferimento alle
« azioni di classe », tale da garantire una
più estesa tutela del cittadino, così come
previsto dalla pdl, a prima firma Bona-
fede, « Modifiche al codice di procedura
civile e abrogazione dell’articolo 140-bis
del codice del consumo, di cui al decreto
legislativo 6 settembre 2005, n. 206, in
materia di azione di classe », approvata
alla Camera ed attualmente all’esame del
Senato. Rappresenta un elemento negativo
la persistenza degli elevati costi, per ac-
cedere alla Sezione specializzata, dovuti al
raddoppio del contributo unificato rispetto
al Tribunale ordinario, ai quali – in ra-
gione dell’ampliamento delle materie trat-
tate (controversie in materia di concor-
renza sleale, pubblicità ingannevole, azioni
di classe, patti parasociali tra società in-
teramente possedute dai partecipanti al-
l’accordo, società di persone, contratti e
forniture pubbliche anche di rilevanza
comunitaria) e dei soggetti coinvolti, sa-
ranno soggette sia le società di persone che
le piccole imprese « costrette » a rivolger-
visi. Ulteriore aspetto da considerarsi ne-
gativamente, è che l’articolazione del
nuovo « Tribunale delle imprese » sulla
base delle attuali sezioni, limitate per
numero (una sezione per ogni Regione),

comprime, di fatto, il diritto dell’impresa
ad agire in giudizio, operando una surret-
tizia riscrittura della geografia giudiziaria.

Per quanto riguarda le nuove sezioni
specializzate per la famiglia la persona e
i minori, che andranno a soppiantare,
assorbendolo, il Tribunale dei minorenni,
si ritiene indispensabile ripensare all’abo-
lizione del settore penale del Tribunale per
i minorenni e delle relative Procure mi-
norili. Una soppressione (stabilita da un
emendamento a firma Ferranti), peraltro,
che esula dal contenuto originario della
delega, la quale mirava ad un mero ac-
corpamento di alcune competenze legate
alla responsabilità genitoriale.

Tra le molte perplessità che desta la
soppressione del Tribunale dei minorenni,
si sottolinea sul piano penale come non sia
sostanzialmente ammissibile che mino-
renni ed adulti vengano giudicati per la
commissione di reati da giudici non spe-
cializzati, in ambienti non separati tra loro
(il minorenne è quasi sempre presente al
suo processo, e rischierebbe di entrare in
contatto con adulti delinquenti), poiché la
creazione del pool asseritamente specia-
lizzato presso la Procura ordinaria non
garantisce affatto l’effettività di un’azione
consapevole e professionale nel settore
penale minorile, caratterizzato da istituti
molto diversi da quelli ordinari e da un
circuito carcerario differenziato (esistono i
centri di prima accoglienza per i mino-
renni arrestati in flagrante, ad esempio).

Va infatti ricordato che – relativamente
all’area penale – presso ogni Tribunale
minorile è istituita una Procura specifica,
che lavora con l’assistenza di uno staff di
esperti e dei servizi sociali, con l’obiettivo
non tanto di sanzionare i comportamenti
« devianti » dei minori quanto di recupe-
rarli, attraverso una serie di istituti spe-
cifici (perdono giudiziale, messa alla
prova, ecc.). Istituti che mirano soprattutto
a rieducare e reinserire i minori nella
società. Per tali motivi il Tribunale per i
minorenni è anche fisicamente separato
da quello ordinario, occupando un edificio
a sé stante, per impedire ogni contatto fra
i minorenni e la criminalità comune e, al
contempo, garantire un impatto il meno
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traumatico possibile con il mondo giudi-
ziario.

Nella formulazione derivante dall’ap-
provazione dell’emendamento Ferranti, i
Tribunali per i minorenni sono invece a
quelli ordinari, trasformando i primi in
sezioni specializzate dei secondi. Secondo
questa impostazione, tuttavia, la scom-
parsa delle Procure minorili non viene
adeguatamente compensata, in quanto la
delega demanda alla discrezionalità dei
capi delle singole Procure la scelta di
creare un eventuale gruppo specializzato,
senza imporlo per legge; spetterà quindi
alla sensibilità dei singoli Procuratori l’isti-
tuzione o meno di tali gruppi, che po-
tranno anche non essere affatto istituiti.
Nonché, oltre ad un generalizzato decre-
mento della professionalità dei giudici mi-
norili, vi sarà un impatto maggiormente
traumatico del meccanismo giudiziario
sulla psiche del minore, ove – come detto
– non fosse assicurata la separazione
fisica delle sezioni specializzate (da allo-
carsi in appositi edifici) rispetto a quelle
ordinarie.

Su questo aspetto, come afferma il
Procuratore della Repubblica presso il
Tribunale per i minorenni di Milano, l’ac-
corpamento alla Procura Ordinaria della
Procura minorile significherebbe di fatto
la scomparsa della « cultura minorile »,
schiacciata dalle esigenze di efficienza de-
gli uffici di Procura Ordinaria, con buona
pace dei diritti dei minori e delle direttive
europee in punto di specializzazione. Poi-
ché l’esigenza di specializzazione e di
trattazione esclusiva è stata considerata
anche nella proposta di riforma di rile-
vante importanza nell’ambito della sezione
giudicante, occorre che analoga valuta-
zione si faccia per l’organo requirente.
Una carenza di competenza e di esclusività
dell’organo requirente finirebbe per tra-
ghettare al Tribunale in modo pressoché
automatico qualsiasi segnalazione, anche
bagatellare, con la conseguente paralisi
dell’organo giudicante e la conseguente
reale mancata tutela dei soggetti più de-
boli. In questo modo, – conclude il Pro-
curatore – in luogo di creare una corsia
preferenziale per i minori in difficoltà, si

affosserebbe la sezione specializzata di
questioni che un PM non esclusivo, e
dunque scarsamente specializzato, non è
stato messo in grado di apprezzare nella
loro reale portata.

Ed è allora condivisibile quanto affer-
mato dall’Unione delle Camere minorili,
laddove sostiene che la previsione di sop-
primere il Tribunale per i minorenni e
l’Ufficio del Pubblico ministero presso il
Tribunale per i minorenni non considera
il fatto che l’amministrazione della giusti-
zia in abito minorile, con particolare ri-
ferimento a quella penale, non possa es-
sere assolutamente parificata e regolamen-
tata secondo gli schemi della giustizia
ordinaria, poiché è necessario garantire
una effettiva e concreta specializzazione
dei magistrati e di tutti coloro che, a
qualunque titolo, si occupano delle que-
stioni afferenti a persone minori di età, in
special modo se si tratti di intervenire per
l’attuazione del fondamentale principio di
tutela e promozione dell’infanzia e adole-
scenza, favorendo gli istituti necessaria
tale scopo.

Conclusivamente, anche con l’approva-
zione della riforma, resterebbe intatta la
necessità di mantenere in piedi tutte le
attuali strutture ed energie dedicate alla
giustizia penale minorile, quindi la ri-
forma non è affatto utile, anzi può essere
organizzativamente dannosa per diminu-
zione della specializzazione.

Relativamente, invece, al settore civile,
al fianco di una condivisibile decisione di
attribuire alla nuova sezione specializzata
i procedimenti attualmente devoluti al Tri-
bunale civile ordinario in materia di stato
e capacità della persona, rapporti di fa-
miglia, compresi i giudizi di separazione e
divorzio, anche quando ci sono figli mi-
nori, nonché i procedimenti relativi alla
filiazione fuori del matrimonio, non si
comprende il senso del permanere di una
competenza distrettuale (con relativi disagi
dell’utenza costretta a recarsi da province
lontane al capoluogo di regione) della
sezione specializzata presso la corte d’ap-
pello per le procedure di decadenza dalla
responsabilità genitoriale (articolo 330 del
codice civile), e cattivo esercizio della

Atti Parlamentari — 4 — Camera dei Deputati

XVII LEGISLATURA A.C. 2953-2921-A-BIS



stessa (articolo 333 del codice civile). Più
coerente sarebbe stato allora spostare an-
che quest’ultima alla sezione di tribunale,
prevedendo però che essa decida in com-
posizione mista (due giudici togati e due
esperti onorari), che sembra invece previ-
sta solo per la composizione della sezione
distrettuale, con grave lesione alla razio-
nalità della norma (la composizione del
collegio giudicante su questioni del tutto
analoghe dipenderebbe da un elemento
estraneo al merito ed alla qualità della
decisione).

Sul complesso organizzativo, infine, che
vede lo spostamento degli organici e delle
competenze del tribunale per i minorenni
al tribunale presso la sede della corte
d’appello, si ravvisano perplessità circa
l’effettiva funzionalità di questo trasferi-
mento d’ufficio senza precedenti, laddove
molti magistrati minorili potrebbero chie-
dere di essere trasferiti ad altri uffici, ed
allora ci vorrebbero tempi lunghi per
riempire l’organico (quale sarà presso cia-
scun tribunale distrettuale non è dato
sapere, mentre sarebbe fondamentale)
della nuova sezione, che ha competenze
vastissime. Mentre, probabilmente, si po-
trebbe pensare di assegnare i giudici ono-
rari anche alle sezioni circondariali e
attribuire loro le stesse competenze della
sezione di tribunale « distrettuale » (com-
prese quindi adozioni e minori stranieri
non accompagnati).

Particolare contrarietà si esprime, al-
tresì, in capo alla riforma del processo di
cognizione.

Tutti gli auditi che avrebbero dovuto
aiutare nella redazione degli emendamenti
hanno affermato la netta contrarietà a
modificare, ancora una volta, il processo
civile di primo grado che, dopo anni di
dubbi, e grazie alla funzione nomofilattica
della Suprema Corte, ha ormai raggiunto
un grado di maturazione e stabilità.

La maggioranza parlamentare, vogliosa
di intestarsi nuove ma inutili, ed anzi
dannose, riforme, ha invece testardamente
voluto modificare il processo civile.

La struttura del nuovo procedimento
sommario di cognizione non appare com-
patibile con l’esigenza di una piena ed

effettiva trattazione delle controversie.
Laddove esiste una particolare genericità
della disposizione per cui il tribunale giu-
dica in composizione collegiale in base alla
« complessità giuridica e della rilevanza
economico-sociale delle controversie »,
l’obbligatorietà del procedimento somma-
rio di cognizione per le cause in cui il
tribunale giudica in composizione mono-
cratica conferirà al magistrato un potere
eccessivamente discrezionale, pregiudi-
cando le prerogative delle parti processuali
e determinando, conseguentemente, un in-
cremento del contenzioso innanzi alle
corti d’appello ed una contrazione dei
diritti delle parti.

D’altro canto, laddove il disegno di
legge delega afferma che il giudice ha « la
facoltà di fissare termini perentori per la
precisazione o modificazione delle do-
mande, delle eccezioni o delle conclusioni,
nonché per l’indicazione dei mezzi di
prova » sta a significare che il Giudice, ad
una richiesta di modifica della domanda
(oggi possibile grazie alle memorie ex ar-
ticolo 183, sesto comma, del codice di
procedura civile, la cosiddetta emendatio
libelli) potrà tranquillamente non dare
corso così aumentando sia le ipotesi di
impugnazioni non nel merito, bensì nella
procedura, sia di duplicazione delle con-
troversie (in caso di negazione della mo-
difica della domanda si dovrà iniziare un
autonomo giudizio, magari chiedendone la
riunione, duplicando i costi ed i giudici
che si dovranno occupare di una mede-
sima controversia). Stranamente, inoltre,
nulla si dice sulla domanda riconvenzio-
nale, quasi che fosse un istituto estraneo al
processo sommario di cognizione così
come voluto da questa maggioranza.

Una forte critica deve essere svolta
anche con riguardo alla proposta conci-
liativa del giudice ove il dettato normativo
parla di « valorizzazione » (sic !) che in
verità significa obbligo, rispetto all’attuale
facoltà. Ciò che non si comprende è come
il rifiuto di una proposta transattiva possa
essere valutabile ai fini del giudizio, quasi
fosse uno strumento quale il giuramento.

Forti criticità si ravvisano relativa-
mente all’introduzione di criteri restrittivi
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per la presentazione degli atti di parte, da
un lato, e, dall’altro lato, di un aggravio
del sistema sanzionatorio per il conteni-
mento delle liti giudicate « temerarie ».
L’intento, deprecabile, è quello di mutuare
anche nel processo civile il principio re-
centemente affermato nel processo ammi-
nistrativo, con la previsione di limiti di-
mensionali agli atti di parte e con riper-
cussioni sul regime delle spese processuali.

Tali misure sembrano una sorta di
« estorsione » ai danni di chi cerca di difen-
dere un proprio diritto all’interno di un
processo. Sono norme talmente devianti
che converrà patrimonialmente, in un pros-
simo futuro, commettere un reato piuttosto
che iniziare un procedimento civile.

Riguardo al giudizio di appello, pur
essendo fortunatamente state cancellate le
norme più assurde presenti nei primi
quattro commi del disegno di legge origi-
nario, bisogna constatare l’eccessiva gene-
ricità della delega. Non risulta assoluta-
mente definito il concetto di ipotesi di
« ridotta complessità giuridica » e di « con-
tenuta rilevanza economico-sociale » delle
controversie, relativamente alle quali l’ap-
pello dovrà essere deciso da un giudice
monocratico (Il M5S aveva richiesto di
limitare la cognizione del giudice mono-
cratico in appello alle controversie di va-
lore inferiore ad – 50.000).

L’unico punto veramente positivo della
delega, in verità, era la prevista soppres-
sione degli articoli 348-bis e ter, il cosid-
detto filtro in appello: purtroppo in sede
di commissione la maggioranza ha voluto
far rimanere tale previsione fortemente
avversata da tutta la dottrina processual-
civilistica ed a dubbio di costituzionalità.

Di particolare criticità, al punto sulla
riforma dell’esecuzione forzata, si rileva il
meccanismo per il quale, il bene immobile
sottoposto ad esecuzione forzata, viene
messo in vendita (sul portale on-line de-
dicato) a prezzo « di mercato », ma, dopo
il terzo tentativo esperito invano, viene
sottoposto alla vendita a prezzo libero,
favorendo, in tal modo appropriazioni
« indebite » a prezzi irrisori da parte di
speculatori immobiliari (oggi la base d’asta

dell’immobile scende gradualmente per
scaglioni prefissati).

Si tratta di un meccanismo, come giu-
stamente rilevato dal Centro Studi sulle
procedure esecutive e concorsuali, che po-
trebbe dar luogo a « svendite » a prezzi vili
di immobili di elevato valore con secco
pregiudizio, oltre che delle ragioni dei
creditori, del patrimonio del debitore, in
probabile violazione delle disposizioni
della CEDU che impongono il « rispetto dei
beni » del debitore; inoltre l’offerta in
vendita « a prezzo libero » di un bene
immobile contribuirebbe ad alimentare
pratiche delinquenziali volte ad allonta-
nare i potenziali offerenti per favorire
soggetti vicini al debitore o – peggio –
dotati di maggiore dimestichezza con le
procedure esecutive ma, presumibilmente,
anche di più elevate capacità criminali.

Un grave rischio – ancor più grave
laddove si consideri nel combinato dispo-
sto con le norme di carattere extra-giudi-
ziario in via di introduzione attraverso lo
schema di attuazione della direttiva 2014/
17/UE con l’atto del governo n. 256 con il
quale si permette alle banche di diventare
proprietarie delle case acquistate attra-
verso un mutuo da loro erogato, se il
debitore salta sette rate di pagamento –
nonché con l’articolo 16 del decreto-legge
n. 18 del 2016, al quale si affiancano
ulteriori conseguenze dannose quali: un
generale disincentivo alla conclusione di
accordi transattivi tra creditore e debitore;
una negativa influenza sul mercato immo-
biliare in generale, contaminato dalla pos-
sibilità di acquistare immobili a prezzo
vile; una maggiore difficoltà nel recupero
del credito anche sostenendo maggiori
spese di esecuzione, invariabilmente desti-
nate a concludersi con quattro vendite,
nonché una perdita secca per l’Erario
dello Stato sulla tassazione dei decreti di
trasferimento, in considerazione della pre-
vedibile minore base imponibile; una mi-
nor tassazione a favore degli speculatori
immobiliari rispetto ad una maggior tas-
sazione rispetto a coloro che comprano
casa per abitarci od utilizzarla personal-
mente.
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Forti perplessità si hanno anche sulla
nuova normativa relativa all’ufficiale giu-
diziario ed al sistema delle notifiche: la
redazione del processo verbale con moda-
lità informatiche non tiene conto dell’at-
tuale vetustà dei mezzi degli ufficiali giu-
diziari nonché dell’obbligo, alcune volte, di
firme da parte di terzi che non dispongono
di firma digitale.

Uguale assurdità è quella di obbligare
l’avvocato della notifica esclusivamente te-
lematica quando ad esempio moltissime
pubbliche amministrazioni sono inadem-
pienti con gli obblighi di registrare il loro
indirizzo pec, ovvero di autenticare, pena
falsità in autocertificazione, l’impossibilità
di poter notificare via pec un qualsiasi
atto. Appare inoltre pericoloso, per il buon
andamento delle notifiche, obbligare gli
ufficiali giudiziari ad utilizzare il servizio
postale, notoriamente deficitario e spesso
con personale non formato, anche per le
notifiche nel comune sede dell’Unep.

Particolarmente pericoloso, in termini
di legalità costituzionale, appare l’articolo

4 laddove il Governo si autoassegna la
possibilità di modificare, entro due anni
dalla IOR adozione, disposizione integra-
tive e correttive, così da rendere total-
mente vano il controllo parlamentare,
nonché la sua attività legislativa.

Concludendo vogliamo precisare che,
alla valutazione estremamente critica nei
confronti dell’intero provvedimento effet-
tuata dal Gruppo che rappresento e che
emerge dalla presente relazione, è comun-
que seguita, durante l’esame in Commis-
sione, una serie di proposte emendative al
testo, anche a dimostrazione della nostra
volontà di non svolgere una mera funzione
di interdizione agli indirizzi dell’attuale
governo, quanto piuttosto un’azione co-
struttiva, nell’interesse del Paese, proposte
emendative che saranno riprese, in parte,
con gli emendamenti in Aula. È con pro-
fondo rammarico che dobbiamo costatare
che invece molte delle nostre proposte non
sono state considerate.

Andrea COLLETTI,
Relatore di minoranza.
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