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Un efficiente sistema giudiziario, caratterizzato da co-
sti contenuti e da un’offerta adeguata per quantità e qualità
di servizi giudiziari, rappresenta una condizione indispen-
sabile per garantire e promuovere il buon funzionamento
complessivo di un sistema economico e sociale.

Tanto la letteratura scientifica quanto gli operatori eco-
nomici riconoscono l’esistenza di una relazione tra ineffi-
cienza del sistema giudiziario civile e inefficienza del mer-
cato1 e una vasta letteratura dimostra gli effetti negativi
dell’inefficienza della giustizia sull’economia2.
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1 Ad esempio, gli indicatori di rischio-paese elaborati da «Business In-
ternational» comprendono indici di efficienza della giustizia e la Banca mon-
diale negli ultimi anni ha approvato progetti, per 430 milioni di dollari, per il
miglioramento dei sistemi giudiziari nei paesi sottosviluppati o in via di svi-
luppo che si aprono all’economia di mercato.

2 Si vedano, ad esempio, Generale - Gobbi 1996; Bianco, Jappelli, Paga-
no 1999; Masciandaro 2001, i quali, analizzando il mercato del credito, mo-
strano che la lunghezza dei procedimenti induce processi di razionamento o
di distorsione dei tassi d’interesse (aumenti artificiosi del tasso passivo). La
Porta e altri 1998 e Lombardo - Pagano 2000 mostrano invece l’esistenza di
una stretta relazione tra l’ambiente normativo in cui operano le società di ca-
pitali e lo sviluppo del mercato finanziario. Ichino, Ichino, Polo 1998 sco-
prono per l’Italia una relazione di mutua influenza tra rigidità del mercato
del lavoro e severità dei giudici nell’applicare le norme sul licenziamento, che
si risolve in una progressiva inefficienza in entrambi i sistemi. Mentre Zinga-
les e altri 1999, riscontrano l’esistenza di una relazione positiva tra efficienza
del sistema giudiziario e dimensione delle imprese.
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L’efficienza della giustizia civile non coincide con la
durata dei procedimenti, ma certamente questa rappre-
senta un indicatore importante e non è un caso che su ta-
le indicatore in Italia si sia concentrato il dibattito relativo
al funzionamento del sistema giudiziario. In Italia, infatti,
la «macchina della giustizia» è stata più volte oggetto di
critiche, per la maggior parte relative alla lentezza dei pro-
cessi e all’inadeguatezza del sistema giudiziario, ritenuto
non sufficientemente in grado di far fronte in modo effi-
ciente a una domanda di giustizia in continua evoluzione.
Ancora una volta, in occasione dell’inaugurazione del-
l’anno giudiziario per il 2005, il vero problema al centro
delle discussioni è stata l’eccessiva durata dei processi,
strettamente dipendente dalla loro quantità. Indicative le
parole pronunciate nell’occasione dal Procuratore genera-
le della Repubblica presso la Corte suprema di Cassazio-
ne: «[...] si tenga presente che l’Europa ci chiama sempre
di più ad un confronto che, se sul piano della qualità del-
la giurisdizione ci vede ai primi posti, su quello dell’orga-
nizzazione e dell’efficienza ci vede invece ancora fermi su
posizioni non adeguate rispetto ai problemi da risolvere»3.

Il programma pluriennale dell’Aja sulle politiche con-
nesse con lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia, adot-
tato con il Consiglio Europeo di Bruxelles del 4-5 no-
vembre 2004, ha delineato le linee di sviluppo di uno spa-
zio europeo di giustizia da perseguire oltre che attraverso
il rafforzamento della cooperazione giudiziaria e la facili-
tazione all’accesso alla giustizia, anche mediante la piena
attuazione del principio di reciproco riconoscimento.
Quest’ultimo presuppone, però, un sistema giudiziario
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3 Relazione generale per l’inaugurazione dell’anno giudiziario 2005, a cu-
ra di F. Favara, Procuratore generale della Repubblica presso la Corte supre-
ma di Cassazione.
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nei singoli paesi rispondente a determinati livelli di qua-
lità. Sotto questo profilo, invece, l’Italia mostra una note-
vole debolezza per quel che riguarda la capacità del siste-
ma giudiziario di fornire una risposta sufficientemente
tempestiva al soddisfacimento della domanda dei cittadi-
ni. Infatti, anche nel periodo luglio 2003-giugno 2004, la
durata eccessiva dei procedimenti ha costituito causa di
condanne dell’Italia dinanzi alla Corte di Strasburgo per
violazione del diritto fondamentale, costituzionalmente
riconosciuto, a una ragionevole durata del processo.

Una recente indagine realizzata dal Mipa (Consorzio
per lo sviluppo delle Metodologie e delle innovazioni nel-
le pubbliche amministrazioni) in collaborazione con l’Istat
(giugno 2004) mostra come l’inefficienza del sistema giu-
diziario nazionale può essere desunta dalla comparazione
con gli altri paesi europei tra cui è stato possibile fare un
confronto. Dall’indagine risulta che nel 2000 occorrevano,
in Italia, in media più di 800 giorni per giungere alla defi-
nizione di una controversia per i procedimenti civili di pri-
mo grado, mentre in alcuni tra i principali membri dell’U-
nione Europea, con sistema legale di civil law4, il tempo di
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4 È opportuno sottolineare, comunque, che operare un confronto sui dati di
funzionamento tra sistemi di giustizia civile dei paesi europei è questione assai
complessa perché non solo i sistemi dei diversi paesi differiscono rispetto al ri-
parto giurisdizionale (la giurisdizione «civil» della Spagna non corrisponde, no-
nostante l’assonanza, a quella civile in Italia), ma ci sono enormi divergenze ri-
spetto alle definizioni statistiche. Ad esempio, in Italia la durata dei procedimen-
ti viene calcolata sulla base di una formula matematica (la c.d. formula di magaz-
zino), in altri paesi viene rilevata sulla base di indagini a campione, in altri anco-
ra (Gran Bretagna) non viene rilevata affatto. Inoltre, i metodi impiegati differi-
scono anche dal punto di vista dei «confini» impiegati: in alcuni casi la durata in-
clude la fase delle indagini, in altri si considera inizio del procedimento la data
della denuncia. Questo implica che per affermazioni più precise si richiede lo
svolgimento di analisi approfondite che consentano di trarre qualche conclusio-
ne sulla comparazione dei sistemi dal punto di vista delle performance.
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risoluzione era assai inferiore: circa 130 giorni in Germa-
nia, per le cause di prima istanza presso i tribunali locali
(Amtsgericht), 153 giorni in Francia5, 275 giorni in Spagna.

Tra le cause che incidono maggiormente sulla lentezza
della giustizia nel nostro paese vi è anche una maggiore li-
tigiosità: nel 2000 in Italia il flusso di nuovi procedimenti
per 100 000 abitanti – tasso di sopravvenienza – era pari a
2278, mentre in Francia6, Germania7, e Spagna8 ammontava
rispettivamente a 2009, 1766 e 19939 (si veda fig. 1).

Lo stato di crisi di cui soffre la giustizia civile in Italia è
quindi da imputarsi in primo luogo all’ampia sproporzione
tra la domanda, ovvero il flusso dei nuovi procedimenti, che
possiamo definire come la domanda di servizi giudiziari, e
l’offerta, ovvero il flusso dei procedimenti esauriti con o
senza sentenza, che misura il servizio prodotto dal sistema
giudiziario. Dall’eccesso di domanda rispetto alla capacità
produttiva del sistema giudiziario, e quindi dall’inadegua-
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5 I dati per la Francia si riferiscono ai procedimenti pervenuti solo pres-
so i Tribuneaux d’Instance, che comunque rappresentano la quota maggiore.

6 I dati rappresentano la somma dei procedimenti pervenuti davanti ai
Tribuneaux d’Instance e De Grande Instance e De Prud’Homme.

7 Anche se si somma il numero dei processi sopravvenuti presso il tribu-
nale regionale (Landgerichte), il tasso di sopravvenienza della Germania re-
sta al di sotto di quello dell’Italia.

8 I dati per Germania e Spagna fanno riferimenti ai procedimenti civili in
prima istanza, escluso il diritto di famiglia. Le conclusioni comunque non
cambiano se si esclude questa materia del contendere per il caso italiano, da-
to che essa corrisponde a circa non più del 10% dei casi totali.

9 Più difficile è il confronto con paesi con sistemi common law, data la
tendenza risolvere le questioni prevalentemente in via extragiudiziale. Per
esempio, il dato cui solitamente si fa riferimento in questi casi per l’Inghil-
terra è il numero dei claims, cioè di cause attivate presso la County Court, e
nel 2000 questo dato risulta pari a 1 871 923, corrispondente a 3,5 cause per
100 000 abitanti, con un tempo di avvio del processo mediamente di 3 setti-
mane, ma mancano da questo dato appunto i procedimenti risolti in via ex-
tragiudiziale che rappresentano invece il 90% dei casi.

Luigi Paganetto e Giovanni Tria



tezza dell’offerta rispetto alla domanda di servizi giudizia-
ri, dipende il numero dei procedimenti pendenti, cui è a sua
volta strettamente legata la stessa durata dei procedimenti10.

Le statistiche elaborate dall’Istat e dal ministero della
Giustizia ci permettono di descrivere l’andamento di que-
sti tre fattori.

Per quanto riguarda il numero dei procedimenti civili in
senso stretto sopravvenuti, tra il 1995 e il 2003 il flusso an-
nuo dei nuovi procedimenti è lievemente diminuito, pas-
sando da oltre 1 570 000 a 1 559 424. Questa contrazione, se
rapportata alla consistente crescita del ricorso alla giustizia
che ha segnato il periodo 1980-2003, risulta comunque po-
co significativa.

Nello stesso arco temporale si è prodotto un sensibile in-
cremento nel numero annuo di procedimenti esauriti, pas-
sati da poco più di 1 200 000 nel 1995 a 1 561 556 nel 2003.

Grazie alla contrazione della domanda e a una maggio-
re capacità produttiva il carico delle pendenze si è così ri-
dotto, attestandosi a 3 057 693 nel 2003 dopo aver registra-
to per quasi tutto il periodo valori ben al di sopra dei 3 mi-
lioni (si veda fig. 2).

Anche se negli ultimi anni si è osservata una riduzione
della durata media dei procedimenti civili in senso stretto,
essa comunque si mantiene a livelli molto elevati. Ancora
nel 2003 sono necessari 706 giorni affinché un procedimen-
to civile di primo grado arrivi al termine (si veda fig. 3).

La durata dei processi dipende quindi dalle determi-
nanti della domanda e dell’offerta dei servizi giudiziari e
in particolare dal numero dei procedimenti, definito dal-
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10 Si consideri, ad esempio, la c.d. formula di magazzino, in base a cui
l’Istat calcola la durata media dei procedimenti civili:

(Durata Media)(t)=(Pendenti(t)+Pendenti(t-1))/(Sopravvenuti(t)+Esauriti(t)).
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le scelte di coloro che ricorrono alla giustizia civile, dal-
l’ammontare delle risorse umane e materiali destinate ad
assicurare lo svolgimento dell’attività giudiziaria, dal loro
uso efficiente e dalle regole procedurali che potremmo de-
finire come la tecnologia a disposizione per la produzione
del servizio giudiziario.

Dal lato dell’offerta, uno sforzo, forse insufficiente, è
stato fatto per aumentare le risorse ma si è in generale con-
sapevoli che vi sono dei limiti a questa azione soprattutto
in condizione di vincoli di bilancio rigidi. Sul piano delle
riforme procedurali e dell’organizzazione della giustizia
civile vi è probabilmente più spazio di azione. Ricordiamo
l’introduzione della figura del giudice di pace.

Molto si può probabilmente ancora fare attraverso il
potenziamento di sezioni specializzate che potrebbero
sfruttare le economie di scala connesse alla specializzazio-
ne. L’osservazione della distribuzione territoriale dei pro-
cedimenti (si vedano figg. 4, 5, 6 e 7) suggerisce anche che
le sezioni specializzate potrebbero essere localizzate nei
distretti più interessati alla particolare domanda e servire
anche i distretti sprovvisti di tali sezioni.

Si è tuttavia da tempo affermata la convinzione che sia-
no anche necessarie azioni di riforma che agiscano «dal la-
to della domanda», tese cioè a scoraggiare il fenomeno del-
l’eccessivo ricorso alla magistratura ordinaria come mezzo
di soluzione delle dispute civili. Partendo da questa con-
vinzione, nell’ambito del programma di ricerca condotto
presso il CEIS-Tor Vergata sull’efficienza del sistema giu-
diziario civile in Italia, si è cercato di rispondere alle se-
guenti domande: da cosa dipende la propensione a rivol-
gersi ai tribunali civili per risolvere le controversie civili?
Da cosa possono dipendere i divari che si riscontrano tra
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le varie province italiane, in particolare tra Nord, Centro e
Sud d’Italia nel grado di litigiosità, almeno come misurato
dal flusso annuo di procedimenti civili per abitante? Qua-
li azioni possono essere adottate per ridurre il numero del-
le dispute civili portate avanti alla magistratura ordinaria e
per incentivare comportamenti processuali da parte dei li-
tiganti che aiutino la rapida definizione dei procedimenti?

I temi non sono nuovi e vi è già una consistente lettera-
tura sia teorica sia empirica che ha portato l’attenzione sul-
le variabili da cui dipendono incentivi e disincentivi all’a-
zione giudiziaria. La ricerca cui faremo riferimento in que-
sto saggio si è posta tuttavia il compito di cercare una ve-
rifica empirica dell’esistenza e rilevanza quantitativa di ta-
li incentivi e disincentivi e di partire dai risultati dell’anali-
si quantitativa per cercare di identificare possibili azioni di
intervento. Nei paragrafi che seguono verranno quindi di-
scussi sinteticamente a) un modello teorico di riferimento
in grado di descrivere il comportamento di due potenziali
litiganti e le determinanti delle loro scelte tra ricorso alla
giustizia ordinaria e conciliazione, b) i risultati della stima
econometrica di equazioni rappresentative delle relazioni
poste in luce dal modello teorico di riferimento, c) alcune
possibili azioni di policy derivate dalle indicazioni fornite
dall’analisi empirica.

1. Le determinanti della domanda di giustizia civile
in Italia.

Il modello
È utile riflettere sulle possibili determinanti di un ec-

cessivo ricorso alla soluzione giudiziale delle liti civili ri-
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correndo a un modello molto stilizzato e generale. Il mo-
dello cui si fa riferimento è quello sviluppato in Felli, Lon-
doño Bedoya, Solferino, Tria 2004, nello spirito dei lavori
di Shavell 1982 e 2003, Fournier - Zhuelke 1989 e Van
Velthoven - Van Vijck 2000 .

L’avvio di un procedimento giudiziario è il risultato del
comportamento strategico di due potenziali litiganti posti
di fronte alla scelta di ricorrere al giudizio o di arrivare ad
una soluzione extragiudiziale. Per entrambi si tratta di ri-
solvere un problema di analisi costi-benefici in condizioni
di incertezza.

In linea molto generale, la scelta di intraprendere l’a-
zione giudiziaria da parte del potenziale ricorrente dipen-
de dal rendimento netto atteso dall’esito del processo. Per-
ché l’azione abbia seguito è necessario, tuttavia, che il po-
tenziale convenuto decida di resistere alle richieste della
controparte o di non soddisfarle interamente. Quest’ulti-
ma decisione dipende anch’essa da una valutazione del be-
neficio netto atteso della scelta di accettare l’azione giudi-
ziaria piuttosto che trovare una soluzione extragiudiziale
alla lite che sia accettabile dal ricorrente.

Usando la semplificazione che i diritti e gli obblighi in
discussione siano riducibili a benefici e costi misurabili in
termini monetari, la conciliazione rappresenta una solu-
zione possibile solo qualora il massimo «ammontare» che
una controparte è disposta a pagare per evitare l’azione
giudiziaria è maggiore o uguale al minimo ammontare che
il potenziale ricorrente richiede per rinunciarvi.

Per quest’ultimo, i benefici del ricorso alla giustizia so-
no rappresentati dal valore del danno o del diritto che egli
si aspetta di vedere ripagato o soddisfatto dopo la senten-
za definitiva, nel caso in cui questa sia a lui favorevole. I

18
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costi comprendono le spese processuali, le parcelle degli
avvocati, il valore attribuito al proprio tempo impiegato nel
portare avanti la lite. In particolare, se vince la causa, alla
conclusione del processo – dopo quindi un periodo di tem-
po più o meno lungo – avrà un beneficio pari al valore at-
tuale del danno o del diritto, rivalutato al tasso di interesse
legale, al netto dei costi processuali sostenuti, rivalutati al
tasso di interesse di mercato, più la quota di spese proces-
suali che la controparte viene condannata a rifondergli.

Poiché, quindi, la valutazione dei costi e dei benefici at-
tesi ha una natura intertemporale, contano da una parte, i
tassi di interesse e, dall’altra, il tempo, cioè la durata dei
processi. Più si allunga il tempo di attesa per ottenere il pa-
gamento del danno, più diminuisce il valore attuale di que-
sto pagamento se il tasso di interesse di mercato è superio-
re al tasso di interesse legale al quale il valore del danno
verrà rivalutato al momento della liquidazione. Ugual-
mente si riduce, alle stesse condizioni, il rimborso da par-
te della parte perdente delle spese processuali affrontate
dalla parte vincente, nell’ipotesi che sia prevista una ripar-
tizione delle spese processuali in tal senso11.
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11 Il beneficio netto del ricorrente in caso di vittoria attesa con probabi-
lità p1 può essere scritto nel modo seguente:

Bq = S(1+ il)n - C(1+im)n + aC(1+il)n (1)

con 0≤a≤1.
Dove Bq rappresenta il beneficio netto atteso del ricorrente, S il danno

di cui si chiede la liquidazione, C i costi processuali sostenuti dalla parte, il
e im rispettivamente il tasso di interesse legale e di mercato, n il numero di
periodi di durata del procedimento ed a la quota delle spese processuali che
la parte perdente è condannata a rimborsare. Se, con probabilità (1-p1), per-
de la causa, allora il ricorrente va incontro a una perdita Lq, pari alla som-
ma della quota di spese che è condannata a rimborsare alla controparte, ri-

Dispute civili e sistema giudiziario



Per riassumere: sarà tanto più probabile che la parte le-
sa ricorra in giudizio quanto maggiore è il valore del dan-
no o del diritto in discussione e tanto minori i costi pro-
cessuali. Inoltre, tanto più il rapporto tra tasso di interesse
legale e tasso di interesse di mercato è minore dell’unità,
tanto meno probabile è l’azione giudiziaria quanto mag-
giore è la lunghezza prevista del processo12.

Il valore della causa dipende, d’altra parte, dal compor-
tamento del potenziale convenuto, cioè dall’ammontare
del danno o del diritto che è disposto a riconoscere per via
extragiudiziale onde evitare l’azione giudiziaria e quindi
dalla differenza tra questo ammontare certo e l’ammonta-
re che il ricorrente si aspetta di ottenere attraverso l’azione
giudiziaria. Il convenuto dovrà decidere, in particolare, se
fare un’offerta per una possibile conciliazione accettabile
dal ricorrente o assumere un comportamento tale da in-
durre quest’ultimo ad arrivare al processo. Ciò implica che
la sua offerta dovrebbe essere almeno corrispondente al
valore del beneficio netto che il ricorrente si attende dal ri-
sultato dell’azione giudiziaria. In altri termini, con la sua
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valutata al tasso di interesse legale, e dei propri costi processuali rivalutati
al tasso di mercato. La perdita del ricorrente in caso di conclusione negati-
va del processo è, quindi, pari a

Lq = C(1+im)n + aC(1+il)n (2)

Affinché il ricorrente consideri conveniente ricorrere in giudizio la dif-
ferenza tra i benefici netti attesi in caso di vittoria e la perdita netta attesa in
caso di giudizio negativo deve essere positiva. Questa condizione può essere
scritta nel modo seguente:

Wq(p1, Bq, Lq)=p1[S(1+il)n + aC(1+il)n] - (1-p1)aC(1+il)n -C(1+im)n (3)
12 Tralasciamo qui di considerare ulteriori assunzioni, ad esempio su ne-

cessità specifiche dell’attore di risolvere la controversia in tempi brevi. Ma ci
limitiamo a «inglobare» questa ipotesi, assumendo un tasso di mercato e
quindi un costo opportunità molto elevato.
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offerta dovrà abbassare il valore del danno o del diritto in-
soddisfatto, in modo tale da rendere non conveniente per
il ricorrente l’azione giudiziaria. Naturalmente, la scelta
avverrà il più delle volte in condizioni di incertezza sul
comportamento della controparte, poiché non è nota la
valutazione soggettiva delle parti sulla probabilità di vitto-
ria e le propensioni soggettive al rischio.

Il massimo ammontare che il potenziale convenuto è di-
sposto a pagare dipenderà, d’altra parte, da una valutazione
del tutto simile dei benefici netti attesi dalla scelta di accet-
tare il giudizio piuttosto che cercare di evitarlo con un’of-
ferta accettabile dalla controparte13. Ugualmente avranno
un ruolo nella sua scelta il valore della causa e le sue aspet-
tative circa l’esito del processo, il costo dello stesso, le re-
gole di ripartizione dei costi tra vincente e perdente ed in-
fine la durata attesa del processo ed il rapporto tra tassi di
interesse legale e di mercato.

Un elemento interessante da indagare è ovviamente il
fatto che i calcoli del convenuto e del ricorrente si svolgo-
no in condizioni di incertezza e soprattutto di forte asim-
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13 Di conseguenza, analogamente a quanto visto per il ricorrente, è pos-
sibile stabilire per il convenuto il beneficio netto atteso in caso di giudizio fa-
vorevole e la sua perdita in caso di esito sfavorevole, e quindi la condizione
di convenienza a promuovere la conciliazione:

Wc(p2, Bc , Lc)= (1-p2)S(1+il)n +(1-p2)C(1+il)n-S(1+im)n +C(1+im)n >0

essendo

Bc =S(1+im)n-C(1+im)n+aC(1+il)n

il beneficio netto atteso in caso di vittoria e

Lc=S(1+ il)n+C(1+im)n+aC(1+il)n

la perdita attesa in caso di giudizio sfavorevole.
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metria informativa. È di particolare interesse ai nostri fini
soprattutto l’asimmetria informativa tra clienti e avvocati.
Questi ultimi, infatti, possono fornire valutazioni circa un
diritto o un danno economico non rispettato, sulla cui esi-
stenza il cliente non ha informazioni sufficienti, e propor-
re una soluzione giudiziaria o extragiudiziaria della dispu-
ta potenziale. In questo senso, il servizio giudiziario è un
tipico credence good, come lo sono i servizi sanitari, cioè
un servizio che dovrebbe soddisfare un bisogno (la ripara-
zione di un danno o di un diritto violato) la cui esistenza è
spesso di difficile valutazione per il cliente, così come è di
difficile valutazione l’adeguatezza del servizio, cioè dell’a-
zione giudiziaria, a soddisfarlo. Ciò implica la rilevanza
del ruolo degli avvocati nella determinazione stessa delle
variabili che nel semplice modello di comportamento che
abbiamo sopra delineato entrano nei calcoli di convenien-
za sia del potenziale ricorrente sia del potenziale convenu-
to: a) l’esistenza e l’ammontare del danno del quale si chie-
de la riparazione, b) la probabilità di soluzione favorevole
della disputa giudiziaria ed anche c) la durata del procedi-
mento stesso, che dipende sia dalle norme sia dai compor-
tamenti processuali dei legali delle parti.

2. Da cosa dipende la domanda di giustizia civile in Italia?

Seguendo il modello stilizzato presentato nel paragrafo
precedente, la ricerca condotta presso il CEIS-Tor Verga-
ta14 cui si fa riferimento, ha consentito di verificare empiri-
camente l’esistenza delle varie relazioni poste in luce dalla
letteratura tra le variabili individuate ed il ricorso all’azio-
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ne giudiziaria civile. Ciò permette di avanzare alcune ri-
flessioni su possibili indicazioni di riforma partendo da
una base analitica quantitativa.

L’analisi empirica è consistita nella stima di funzioni di
«domanda di giustizia civile» in Italia. La variabile utiliz-
zata come «domanda di giustizia» è misurata dal flusso an-
nuo di nuove azioni civili pro capite, cioè dal numero di
procedimenti sopravvenuti per abitante.

Le variabili esplicative che compaiono nelle funzioni
stimate15 sono:

– la durata media dei procedimenti;
– il reddito degli avvocati (che approssima il costo del-

l’assistenza legale) e il loro numero;
– il tasso reale di interesse di mercato ed il tasso reale di

interesse legale;
– una proxy della probabilità di risolvere la controver-

sia tramite conciliazione (e quindi a un prezzo di riserva
conveniente per il querelante), misurata come percentuale
delle cause esaurite senza sentenza sul totale esauriti;

– il ciclo economico approssimato dal rapporto tra il
valore aggiunto reale e il suo trend, quest’ultimo ottenuto
attraverso il filtro di Hodrey-Prescott.

Infine, nelle equazioni stimate è stata introdotta una
dummy per l’anno 1995, per tener conto della riforma isti-
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15 Formalmente, l’equazione stimata è:
Dlog(sopnormit) = a0 + b1*Dlog(duratait) + b2*Dlog(y95it) + b3*

Dlog(navvit) + b4*D(im-dlog(pc95))it + b5*D(il - dlog(pc95))it + b6*(im(-1) -
dlog(pc95(-1)))it + b7*D(il(-1) - dlog(pc95(-1)))it + b8*Dpattit + b9*Dlog
(vapb/vapbhp)it + b10*(log(sopnorm(-1))/durata(-1)) + b10* d95

Nome delle variabili: sopnorm: sopravvenuti normalizzati, navv: nume-
ro di avvocati, y95: il pil reale, (im-dlog(pc95)) tasso di interesse di mercato,
(il-dlog(pc95)) tasso di interesse legale, durata: durata media dei procedi-
menti, patt: proxy della probabilità di vittoria, vapb/vapbhp: ciclo economi-
co approssimato dal rapporto tra il valore aggiunto reale e il suo trend, que-
st’ultimo ottenuto attraverso il filtro di Hodrey-Prescott.
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tuzionale realizzata nel 1995 con l’introduzione del giudi-
ce di pace.

Funzioni di domanda sono state stimate sia per il tota-
le dei procedimenti civili in senso stretto, sia, separata-
mente, per le sue componenti: cognizione ordinaria, lavo-
ro, previdenza.

L’analisi è stata condotta su un panel costituito dai dati
relativi a 26 distretti giudiziari16 per gli anni 1991-2002, per
un totale di 312 osservazioni (dati ministero della Giusti-
zia e Istat).

3. I risultati dell’analisi empirica.

L’analisi empirica conferma le ipotesi del modello: il
numero dei procedimenti sopravvenuti reagisce negativa-
mente alla durata media dei processi, al tasso di interesse di
mercato, al reddito degli avvocati e al ciclo, mentre è in-
fluenzato positivamente dal tasso di interesse legale e dal
numero dei legali.

Il segno negativo della relazione con le prime tre varia-
bili ora menzionate è facilmente comprensibile se si consi-
dera che esse per il querelante rappresentano sostanzial-
mente dei costi (impliciti ed espliciti) ed hanno quindi un
effetto di «scoraggiamento» sulla sua decisione di ricorre-
re in giudizio.

In particolare, la letteratura sull’argomento e il nostro
modello postulano che, in presenza di un tasso di inte-
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16 I distretti di Bolzano, Taranto e Sassari, essendo stati costituiti solo in
periodi piuttosto recenti – per cui non si dispone di dati per tutto il periodo
considerato – sono stati accorpati rispettivamente in quelli di Trento, Lecce e
Cagliari.
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resse legale inferiore a quello di mercato, quanto più è
lungo il processo tanto minore sarà il valore attuale del
risarcimento del danno e ciò implica che il ricorrente avrà
un minor incentivo a promuovere l’azione giudiziaria. Al
contrario, quanto più è lunga la durata del processo e
quanto minore sarà il rapporto tra tasso di interesse lega-
le e tasso di interesse di mercato, tanto più il convenuto
sarà indotto a farsi portare in giudizio anche in casi di pa-
lese torto, e quindi a fare un uso opportunistico del pro-
cesso, poiché si riduce con il tempo il valore attuale del
pagamento a cui è tenuto.

L’effetto di scoraggiamento proprio del convenuto gio-
ca a favore di un contenimento del numero dei processi.
Questo effetto rappresenta quindi un meccanismo di sta-
bilizzazione della domanda di servizi giudiziari sia pure di
tipo perverso. L’effetto di incentivo per il convenuto a pre-
ferire il processo alla conciliazione determina invece un
aumento della propensione alla soluzione giudiziaria delle
liti civili generando quella che Daniela Marchesi (Marche-
si 2003) definisce «la domanda patologica di giustizia».

I risultati della ricerca del CEIS-Tor Vergata sembrano
indicare che è prevalente il primo effetto. Essi confermano
anche che un elevato tasso di interesse di mercato ha un’in-
cidenza negativa sull’incentivo del ricorrente all’azione, in
quanto si riduce il beneficio atteso dal procedimento, seb-
bene incida anche positivamente sull’incentivo per il con-
venuto a resistere in giudizio determinando un comporta-
mento processuale dilatorio.

I costi processuali, approssimati dal reddito degli avvo-
cati, incidono sui benefici netti attesi da entrambe le parti
del processo, determinando la convenienza relativa del ri-
corso al giudizio della magistratura ordinaria rispetto a
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forme alternative di soluzione delle dispute civili. I nostri
risultati indicano che un aumento dei costi processuali in-
cidono negativamente sulla litigiosità; mentre si può rite-
nere che il metodo di determinazione delle remunerazioni
pesi sulla durata dei procedimenti, determinando le con-
dotte processuali degli avvocati stessi.

Il modello stima, inoltre, che il numero degli avvocati
risulta un fattore che aumenta la propensione alla lite in
sede giudiziaria: un caso di offerta che sollecita la do-
manda in presenza di asimmetrie informative tra cliente e
avvocato. Un aumento del numero degli avvocati tende a
determinare un aumento consistente della domanda di
servizi giudiziari.

Per quanto riguarda infine l’influenza del ciclo econo-
mico il rapporto tra questa variabile e la dinamica della li-
tigiosità «è controverso». Sull’effetto atteso di questa va-
riabile, infatti, non vi è consenso tra gli studiosi17. Da una
parte, si ipotizza che un’economia in fase di recessione
porti a un incremento del ricorso alla giustizia civile, in
quanto il deterioramento dei flussi di cassa societari e del-
le condizioni economiche generali aumenta il rischio di in-
solvenza e quindi le potenziali dispute civili. Dall’altra par-
te, c’è chi ipotizza un andamento pro-ciclico, cioè un au-
mento del numero dei processi al crescere dell’attività eco-
nomica. In un’economia in fase di espansione si firmano
più contratti e questo aumenta la possibilità che tali con-
tratti non siano rispettati e che il tutto finisca di fronte a un
tribunale. Se il Pil reale pro capite aumenta, aumentano an-
che le transazioni per individuo e altresì le dispute civili
potenziali che tali transazioni possono generare. La nostra
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17 Per una più dettagliata analisi si veda Clemenz - Gugler 2000.
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analisi sposta l’ago della bilancia a favore della prima ipo-
tesi, mostrando che ad una riduzione del Pil corrisponde
un aumento del numero di dispute civili dovuto al dete-
rioramento dei flussi di cassa societari e delle condizioni
economiche generali che aumenta il rischio di insolvenza.

Disaggregando i flussi per tipo di azione legale (co-
gnizione ordinaria, lavoro e previdenza), si evidenziano
interessanti deviazioni rispetto al caso generale. Infatti,
mentre rimane inalterata la relazione di lungo periodo
tra il flusso dei procedimenti e la loro durata, l’effetto
degli altri fattori risulta a volte modificato. Nel caso di
cognizione ordinaria non ci sono grandi cambiamenti
nei segni dei coefficienti, mentre per i processi di lavoro
va sottolineata in particolare l’inversione della direzione
della relazione con il ciclo economico che ora mostra
una correlazione positiva con il numero dei sopravvenu-
ti. Ciò si può interpretare come evidenza del fatto che
nelle fasi di ripresa/espansione aumentano non solo i
contratti di lavoro, e quindi il numero di possibili liti-
ganti, ma anche la possibilità che l’impresa riesca a sod-
disfare le richieste del potenziale lavoratore-querelante,
il quale è quindi incentivato a promuovere l’azione giu-
diziaria. Viceversa, nelle fasi di rallentamento/recessione
un’impresa in difficoltà, ove anche citata in tribunale,
potrebbe non avere la capacità o l’interesse a soddisfare
le richieste del ricorrente (ad esempio, di riassunzione o
di incrementi nell’ammontare liquidato, di aumenti sala-
riali ecc.). Si nota, inoltre, un’inversione nei segni dei
coefficienti relativi ai tassi di interesse, legale e di merca-
to, che può essere interpretata come la prevalenza per
questo tipo di procedimenti dell’effetto di incentivo al-
l’azione giudiziaria con motivazioni opportunistiche da
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parte del convenuto derivante dalla eccessiva durata dei
processi.

Sempre per i procedimenti civili di primo grado in ma-
teria di previdenza e lavoro è stato rilevato il ruolo signifi-
cativo sul totale dei procedimenti contro la Pubblica Am-
ministrazione (si veda fig. 8)18.

Le indicazioni di policy
Quali azioni utili a scoraggiare l’eccesso di ricorso al-

l’azione giudiziaria civile, e soprattutto l’uso patologico o
strumentale dell’azione stessa, sono suggerite dall’analisi
svolta? La risposta a questa domanda ci sembra importan-
te, anche se non è solo dalla riduzione della domanda di
servizi giudiziari che si può ricercare una maggiore capa-
cità di soddisfarla in modo soddisfacente. Rimane il fatto
che un impegno a ridurre la durata dei processi agendo so-
lo dal lato dell’offerta (risorse allocate al sistema giudizia-
rio e modifica dell’organizzazione degli uffici al fine di ri-
durre la durata dei procedimenti) potrebbe anche avere un
effetto di retroazione tale da determinare un aumento del
numero dei ricorsi che contrasterebbe la soluzione del
problema della congestione della macchina giudiziaria.

Questo effetto deriverebbe dalla constatazione empi-
rica che la lunga durata dei processi produce un effetto
disincentivante sul ricorso alla giustizia che sembra pre-
valere su quello di incentivazione al comportamento op-
portunistico dei litiganti e quindi di esaltazione delle
componenti della cosiddetta domanda patologica di cui
parla Daniela Marchesi.
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18 Per i procedimenti di cognizione ordinaria, invece, questa quota si
mantiene quasi sempre intorno al 10-20% per quasi tutti i distretti.
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Un aumento della capacità di offerta del servizio giu-
diziario, ottenibile aumentando le risorse disponibili e
l’efficienza del loro utilizzo, come anche attraverso modi-
fiche procedurali, avrebbe, infatti, l’effetto positivo di ri-
durre il fenomeno descritto dello scoraggiamento: un ser-
vizio più efficiente attira più clienti e quindi va potenzia-
to ulteriormente se vuole mantenere la propria qualità. Va
anche sottolineato che il meccanismo di aggiustamento
fondato sull’effetto di scoraggiamento limita la congestio-
ne delle attività giudiziarie, ma determina esternalità ne-
gative rilevanti sulle attività economiche, generando in-
certezza nel rispetto dei diritti e quindi costi aggiuntivi di
transazione. È anche vero, tuttavia, che è necessario porre
in essere dal lato della domanda meccanismi di raziona-
mento nella soddisfazione dei bisogni che non possono
essere assicurati dai meccanismi consueti di mercato. Ciò
implica che si trovino azioni per un contenimento virtuo-
so del ricorso all’attività giudiziaria, in modo da rendere
più agevole e meno costoso il miglioramento dell’efficien-
za del sistema giudiziario civile.

L’analisi empirica del caso italiano essenzialmente con-
ferma, come abbiamo visto, quanto ampiamente discusso
in sede teorica sulle variabili rilevanti nella determinazione
della propensione all’azione giudiziaria. Confortati da
questi risultati, conviene concentrarsi sul modo in cui agi-
re su di esse.

Aumento dei costi del processo e sistema di ripartizione
delle spese processuali e legali

Abbiamo visto come un aumento dei costi processuali
(qui intesi in senso generale, inclusivi delle remunerazioni
degli avvocati) in proporzione al valore oggetto della cau-
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sa riduca il beneficio del procedimento sia per il potenzia-
le ricorrente sia per il potenziale convenuto favorendo la
conciliazione. L’ulteriore effetto è rendere meno conve-
niente l’atteggiamento opportunistico del potenziale con-
venuto, che resiste nel procedimento al solo fine di dila-
zionare i pagamenti o la soddisfazione di un obbligo.

Questo effetto generale è tuttavia condizionato dal si-
stema di ripartizione delle spese processuali e legali. Il
modello teorico di riferimento ci indica, ad esempio, due
possibili effetti di un aumento della quota di spese che chi
perde la causa è condannato a risarcire alla parte vittorio-
sa: I) aumento della convenienza al ricorso in caso di ra-
gionevole aspettativa di ottenere un giudizio positivo; II)
riduzione della convenienza a resistere al pagamento o al-
la soddisfazione dell’obbligo, oppure a ricorrere in giudi-
zio, in caso di soluzione molto incerta della causa o di
causa apertamente pretestuosa. Si avrebbe in definitiva
una riduzione dell’effetto di scoraggiamento e quindi un
aumento delle azioni giudiziarie e una riduzione della
«domanda patologica» di azioni giudiziarie. È difficile
stimare quale dei due effetti possa prevalere. Ma l’effetto
positivo atteso è una maggiore «qualità» dei ricorsi. Inol-
tre, nei casi in cui l’esito del giudizio è incerto, si avrebbe
un aumento del rischio per entrambe le parti nel voler
continuare l’azione fino alla sentenza e quindi verrebbe
favorita, in caso di agenti avversi al rischio, una conclu-
sione della lite con la conciliazione.

D’altra parte, se si affida all’aumento dei costi proces-
suali una funzione di maggiore selezione dei procedimen-
ti giudiziari in base a calcoli di convenienza economica,
una forte discrezionalità del giudice nella decisione riguar-
dante la ripartizione delle spese processuali e legali sareb-
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be necessaria per moderare l’effetto di scoraggiamento al-
l’azione giudiziaria nei casi in cui l’interesse tutelato ha un
valore importante per la persona ma non un valore in ter-
mini economici o quando il valore economico, pur basso
in valore assoluto, è soggettivamente rilevante. La discre-
zionalità nella ripartizione delle spese dovrebbe anche fon-
darsi su una valutazione della maggiore o minore fonda-
tezza giuridica del ricorso.

L’incentivo al ricorso al giudice di pace
L’aumento del costo dell’azione giudiziaria presso la

magistratura ordinaria potrebbe essere utilmente collegato
all’aumento della soglia del valore del danno per il possi-
bile ricorso al giudice di pace. Mentre alcune stime dimo-
strano che l’istituzione del giudice di pace non ha avuto ef-
fetti significativi sul flusso totale dei procedimenti, l’am-
pliamento della possibilità di ricorrervi ridurrebbe sicura-
mente la quota di procedimenti avviati presso la magistra-
tura ordinaria. Questo provvedimento avrebbe una parti-
colare efficacia se per aumentare la convenienza relativa
del ricorso al giudice di pace venisse istituita una «tassa ad-
dizionale», qualora, di fronte all’opzione resa disponibile,
il ricorrente optasse per la magistratura ordinaria.

Il ruolo del tasso di interesse legale
La convenienza ad adottare comportamenti dilatori nel

corso del processo, o a entrare in causa con una motiva-
zione dilatoria, verrebbe ridotta anche da un aumento del
tasso di interesse legale che, insieme al tasso di interesse di
mercato, determina l’impatto della durata dei procedimen-
ti sul valore attuale del danno liquidato. Il tasso di interes-
se legale potrebbe essere superiore a quello di mercato, in
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modo da includere una forma di penalità che, da una par-
te, aumenterebbe il rischio dell’azione giudiziaria e, dal-
l’altra, aumenterebbe il premio del rischio rendendo più
conveniente l’azione per coloro che si aspettano una sen-
tenza favorevole. Questo esalterebbe l’effetto ricercato di
selezione virtuosa dei ricorsi, anche se il risultato sul nu-
mero complessivo delle cause sarebbe teoricamente incer-
to. Le stime effettuate dal gruppo di ricerca del CEIS-Tor
Vergata mostrano che il risultato probabile sarebbe quello
di un aumento del flusso dei ricorsi alla magistratura civi-
le, sempre che permanga in una situazione mutata dall’in-
tervento proposto la prevalenza dell’effetto di scoraggia-
mento su quello di tipo opportunistico.

Il ruolo degli avvocati
Conviene ricordare che le remunerazioni degli avvoca-

ti rappresentano parte fondamentale dei costi del processo
per le parti e che nelle stime da cui sono partite queste con-
siderazioni i costi processuali sono approssimati dal reddi-
to pro capite medio degli avvocati. Quanto detto a propo-
sito del ruolo dei costi processuali sull’incentivo all’avvio
dei processi civili va, quindi, riferito in gran parte alle spe-
se per il pagamento delle parcelle degli avvocati. Ciò im-
plica che una maggiore concorrenza – che portasse alla ri-
duzione del costo dei servizi di assistenza legale, come da
molti auspicato – avrebbe molti buoni effetti ma non, se-
condo le nostre valutazioni, quello di aiutare a risolvere i
problemi del sistema giudiziario italiano. La riduzione del
costo degli avvocati potrebbe, infatti, implicare un aumen-
to del costo di mantenimento della macchina giudiziaria o
un’ulteriore diminuzione della sua capacità operativa in-
centivando l’azione giudiziaria.
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Altra cosa è, tuttavia, dibattere sul sistema di remune-
razione degli avvocati. Non abbiamo valutazioni quanti-
tative in merito al diverso impatto sulla propensione al-
l’avvio dei processi e sui comportamenti processuali de-
rivanti da diversi sistemi di remunerazione. Tuttavia, la
letteratura ha discusso ampiamente i probabili effetti dei
due sistemi fondamentali di pagamento, quello legato al
numero di ore di lavoro o alla quantità di attività giudi-
ziarie e quello legato al risultato, cioè al valore della cau-
sa misurato dall’ammontare ottenuto. In generale, la let-
teratura conclude (Shavell 2004) che il primo tipo di re-
munerazione determina un incentivo eccessivo ad avvia-
re il processo, e soprattutto ad attuare comportamenti
processuali dilatori, mentre il secondo può determinare
un incentivo troppo basso. Tuttavia, nei casi in cui il
cliente non è in grado di affrontare le spese legali, è il me-
todo di pagamento in base al risultato che renderebbe più
probabile l’avvio del processo.

Una relazione positiva netta è stata osservata tra il nu-
mero degli avvocati e il flusso di procedimenti giudiziari,
che contribuisce anche a spiegare i divari tra i vari distret-
ti giudiziari nel numero di procedimenti sopravvenuti an-
nuali per abitante. Ciò suggerisce che una maggiore rego-
lazione dell’accesso alla professione forense potrebbe con-
tribuire a calmierare il numero delle liti portate in giudizio.

In conclusione, si può affermare che dal punto di vista
da cui si pone questo studio, cioè individuare le azioni atte
a ridurre la propensione al ricorso alla magistratura ordina-
ria per risolvere le dispute civili, sarebbe utile una deregola-
mentazione sui metodi di remunerazione degli avvocati, la
cui determinazione dovrebbe essere affidata ad accordi tra
clienti e avvocati, ma non sarebbe utile una riforma degli or-
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dini che conducesse a un aumento del numero degli avvo-
cati e a una riduzione dei loro compensi, a meno che si ope-
ri al contempo un aumento delle altre spese processuali in
modo da ridurre per questa via problemi di moral hazard.

La Pubblica Amministrazione e la giustizia civile:
la tassa sulla lite

Fino ad oggi scarsa considerazione ha avuto il ruolo gio-
cato dalla Pubblica Amministrazione nel determinare un
ammontare considerevole di procedimenti presso i tribunali
civili. Si è già rilevato l’impatto crescente del numero di pro-
cedimenti che riguardano la Pubblica Amministrazione nel
ruolo di convenuto, in particolare per ciò che riguarda quel-
li in materia di lavoro e previdenza. Il fenomeno si può col-
legare in parte a comportamenti patologici che negli ultimi
anni sono aumentati in relazione alle ristrettezze di bilancio:
una sorta di effetto liquidità applicato a un settore pubblico
impegnato a posticipare le uscite di cassa. In parte, tuttavia,
esso dovrebbe richiamare l’attenzione sui comportamenti
specifici degli uffici della P.A. nelle controversie civili.

La tendenza a non favorire soluzione delle dispute me-
diante conciliazione potrebbe dipendere sia dalla scarsa
propensione degli uffici della Pubblica Amministrazione
all’assunzione di responsabilità che l’accordo stesso com-
porta, sia al fatto che il calcolo di convenienza economica,
che regola il privato nella scelta tra azione giudiziaria ed ex-
tragiudiziale, non è di regola il principio guida della Pub-
blica Amministrazione, che si muove più in base a criteri di
legittimità. Si tratta evidentemente di un problema rilevan-
te, in quanto il modo di operare complessivo dei vari setto-
ri della Pubblica Amministrazione si riflette sui costi di ge-
stione dell’amministrazione giudiziaria.
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Sarebbe quindi utile studiare l’adozione di forme di di-
sincentivazione economica per l’amministrazione che deter-
mina azioni giudiziarie in cui risulta perdente, soprattutto in
caso di assenza di incertezza nel diritto. Potrebbe essere in-
trodotta una sorta di «tassa sulla lite», cioè una penalità che
incida sulle allocazioni di bilancio dello Stato all’ammini-
strazione stessa. Si tratterebbe di una tassa destinata a far en-
trare nei calcoli dell’amministrazione come costo esplicito le
esternalità negative che essa genera nei confronti del settore
giudiziario. Tale penalità potrebbe inoltre essere destinata a
finanziare nuove allocazioni di risorse all’amministrazione
della giustizia. Il disincentivo economico dovrebbe essere
unito all’adozione di norme che favoriscano il ricorso alla
conciliazione anche nelle cause che riguardano la P.A., pro-
prio in considerazione del fatto che essa non si muove in ge-
nere in base a calcoli di convenienza economica.
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Figura 1. Confronto tra durata e numero
dei procedimenti civili sopravvenuti.
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Figura 2. Procedimenti sopravvenuti, esauriti
e pendenti (1995-2003).
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Figura 3. Durata media dei procedimenti civili
(1996-2003).
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Fonte: elaborazione propria dati Istat e Ministero della Giustizia.
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Figura 8. Percentuale dei procedimenti esauriti contro
la Pubblica Amministrazione in materia di lavoro
e previdenza sul totale (1991-2002).
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