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Giustizia: tempi e interazioni con 
il sistema economico

,1752'8=,21(�

L’esistenza di una relazione tra efficienza della giustizia civile e
buon funzionamento del sistema economico è ampiamente riconosciu-
ta sia nella letteratura scientifica che nelle scelte degli operatori econo-
mici. Gli indicatori di rischio-paese elaborati da %XVLQHVV�,QWHUQDWLRQDO
comprendono indici di efficienza della giustizia. La Banca Mondiale
negli ultimi anni ha approvato progetti, per 430 milioni di dollari, per il
miglioramento dei sistemi giudiziari nei paesi sottosviluppati o in via
di sviluppo che si aprono all’economia di mercato. 

Il confronto internazionale delle variabili chiave dei sistemi giudi-
ziari non è semplice da realizzare. La disponibilità di dati varia sensi-
bilmente da paese a paese e definizioni apparentemente simili includo-

no spesso categorie di procedimenti giuridici molto diversi1. In questo
capitolo vengono confrontati per quattordici paesi dell’Unione Euro-
pea le grandezze di maggiore interesse: numero di magistrati per abi-
tante, tasso di litigiosità, costo di accesso del servizio, tempi medi di ri-
soluzione delle controversie, metodi di determinazione dell’onorario
dei difensori legali.

Pur tenendo conto dei problemi di omogeneità dei dati, gli indica-
tori proposti consentono  una visione piuttosto chiara delle differenze
di qualità del servizio tra i vari paesi. Tale confronto costituisce anche
la premessa per isolare le variabili di maggior rilievo nella determina-
zione delle SHUIRUPDQFH dei diversi sistemi giudiziari. Le relazioni e la
gerarchia di importanza di queste variabili vengono individuate attra-

1 In merito ai numerosi problemi dei confronti internazionali di statistiche giudiziarie si veda
IRSIG-CNR (2000), che costituisce un pionieristico e meritevole sforzo di raccolta ben
documentata dei principali dati descrittivi dei sistemi giudiziari di sette paesi europei.
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verso modelli analitici, che applicano gli strumenti della microecono-
mia al diritto e consentono di valutare l’efficacia delle norme nel
perseguire l’obiettivo a cui sono preposte. 

Il capitolo analizza sul piano teorico e empirico per i diversi paesi
europei, la relazione tra credibilità della giustizia e efficienza del siste-
ma economico, giungendo a dimostrare che dove i processi sono più
rapidi e il costo di accesso al servizio più basso, il mercato è più effi-
ciente. Alla luce dei risultati dei modelli analitici e delle verifiche em-
piriche proposte o presenti in letteratura vengono, inoltre, valutate le
più recenti riforme riguardanti il settore con particolare attenzione al
caso italiano. Le cause dell’inefficienza del sistema giudiziario vengo-
no individuate in distorsioni della domanda, piuttosto che in inadegua-
tezze dell’offerta, in quanto la lentezza dei processi può rendere
conveniente, per soggetti palesemente in torto, farsi chiamare in giudi-
zio piuttosto che adempiere, con la conseguenza di determinare un ri-
corso “patologico” alla giustizia. La variabile “lentezza” risulta di
importanza cruciale nei processi dinamici di inefficienza, perché ri-
spetto ad altre mostra la tendenza ad autoalimentarsi e ad essere il ca-
nale di trasmissione di mutue esternalità negative tra sistema
giudiziario e sistema economico, per cui le inefficienze nei due sistemi
si sostengono reciprocamente.

Tra gli elementi rilevanti per il problema della riduzione dei  tem-
pi di risoluzione delle  controversie, risulta cruciale il metodo di deter-
minazione del compenso degli avvocati. Infatti tale metodo può legare,
come avviene in Italia e nella maggioranza dei paesi esaminati, il livel-
lo dell’onorario alla durata dei procedimenti, inducendo quindi un forte
incentivo alla complicazione e all’allungamento pretestuoso dei pro-
cessi.
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L’ampio processo di privatizzazione che negli ultimi quindici anni
ha interessato tutti i paesi dell’Unione Europea ha ampliato la sfera
delle relazioni affidate alla regolazione di diritto privato. Nel paradig-
ma di efficienza del funzionamento del mercato è implicito, però, che
gli  scambi avvengano in condizione di parità di forza contrattuale e
che i costi di transazione siano nulli. Il costo di accesso alla giustizia e
il tempo di attesa per la risoluzione delle controversie incidono su que-
sti due aspetti e quindi influenzano l’efficienza dell’equilibrio raggiun-
to dal mercato.

Dal confronto tra i paesi dell'Unione Europea emerge immediata-

mente che, mentre i sistemi di &RPPRQ�/DZ��(Irlanda e Regno Unito2)
hanno grandi problemi sul fronte dei costi di accesso alla giustizia,
quelli di diritto civile tendono a presentare problemi dal lato della dura-
ta media dei procedimenti. La tabella 1, illustra i dati relativi a quattor-
dici  paesi dell'Unione Europea relativi ai tempi medi di risoluzione
delle controversie. I dati si riferiscono all’anno 1996, a “processi tipo”

di cognizione, ossia di accertamento di un diritto3, riguardanti contro-
versie per inadempimento contrattuale nelle quali l'oggetto della dispu-
ta ha un valore compreso tra i 50.000 e 200.000 ECU. Negli ultimi anni

2 Per semplicità di lettura e di analisi, in tutto il capitolo ci si riferirà con il termine Regno Unito a
grandezze che riguardano Inghilterra e Galles. Infatti la Scozia ha un sistema giudiziario, come
anche un diritto processuale civile, differenziato rispetto al resto del paese. Questa
semplificazione è consentita dalla scarsa rilevanza statistica dei dati relativi a questa regione
nell'ambito dell'analisi svolta.

3 Le materie del contendere di competenza della giustizia civile possono essere sinteticamente
raggruppate in quattro categorie: economiche (proprietà e obbligazioni), successioni, lavoro e
famiglia. I modi di esplicazione possono essere ricondotti a tre categorie di processi: cognizione,
esecuzione e cautelare. L’analisi dei problemi di efficienza della giustizia può essere limitata,
senza perdita di generalità, ai soli processi di cognizione. Le altre due specie del processo civile,
di esecuzione e cautelare sono, infatti, conseguenti, preliminari o incidentali ai processi di
cognizione. Il processo di cognizione è teso all’accertamento del rapporto giuridico controverso.
Il processo di esecuzione è volto a realizzare l’esecuzione forzata del contenuto di una sentenza
di condanna avente, per l’appunto, esecutività, non spontaneamente osservata e pertanto, di
regola, segue al processo di cognizione. Il processo cautelare comprende diverse forme
processuali tutte di carattere sommario e con funzione ausiliaria e strumentale rispetto al
processo di cognizione e/o di esecuzione. Essi servono a garantire l’efficace svolgimento e il
proficuo risultato degli altri due tipi di processo assicurando le prove, che potrebbero andar
disperse se non assunte in via di urgenza, bloccando i beni, che dovranno servire al
soddisfacimento del diritto una volta accertato, anticipando una tutela che sopravverrebbe troppo
tardi se si attendessero i tempi ordinari del processo.
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diversi paesi, tra cui l’Italia, hanno avviato processi di riforma, molti
dei quali sono ancora in evoluzione o in fase di attuazione, che potreb-
bero aver modificato il quadro. Tra i paesi posti a confronto esistono
differenze, talvolta notevoli, sia nelle regole che disciplinano l’appella-
bilità delle sentenze, ossia il passaggio del giudizio attraverso i tre gra-
di, sia riguardo al momento dell'esecutività della sentenza (ossia se la
condanna ad eseguire la prestazione vada eseguita dalla parte perdente
in seguito alla chiusura del primo, del secondo o del terzo grado). Per
tutti, però, i primi due gradi di giudizio riguardano il merito della que-
stione, mentre il terzo interessa questioni di diritto, analogamente a
quanto avviene in Italia per Tribunale, Corte d'Appello (rispettivamen-
te primo e secondo grado) e Corte di Cassazione (terzo grado).

7HPSL�GL�
GHILQL]LRQH�GHOOH�
FRQWURYHUVLH

La variabilità della disciplina relativa all'appellabilità del giudizio
si riflette in una grande disomogeneità tra le colonne della tabella 1,
per cui un paese può avere, rispetto agli altri, una durata media molto
bassa per un grado di giudizio e molto alta per un altro.

 A causa di queste diversità, per una comparazione tra paesi,  l'in-
dicatore che sembra meglio riassumere la lunghezza dei procedimenti è
quello del totale dei tempi necessari a svolgere tutti e tre i gradi di giu-
dizio, anche se la semplice somma della durata dei tre livelli non tiene
conto del fatto che la percentuale dei procedimenti impugnati in secon-
do e terzo grado è diversa tra paesi. L'Italia risulta il paese peggiore,

Tab. 1 DURATA MEDIA DEI PROCEDIMENTI DI COGNIZIONE CIVILE ORDINARIA
PER GRADO DI GIUDIZIO. ANNO 1996

(Valore in mesi)

Fonti: Commissione Europea (1998) e Ministeri della Giustizia nazionali.

Paesi
Grado di giudizio

TOTALE
I II III

Austria 12 11 11 34

Belgio 12 30 30 72
Danimarca 8 18 18 44
Finlandia 8 24 24 56

Francia 12 12 65 89
Germania 8 12 30 50
Grecia 36 36 36 108

Irlanda 24 30 36 90
Italia 36 40 40 116
Olanda 18 18 18 54

Portogallo 21 9 9 39
Regno Unito 14 14 24 52
Spagna 18 24 36 78

Svezia 12 12 24 48
Media UE  17  21 30  69
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con un tempo medio di risoluzione delle controversie (circa nove anni
e mezzo) superiore del 68% alla media europea (circa cinque anni e
mezzo), più che doppio rispetto a quello della Germania e quasi triplo
di quello dell'Austria, il paese con la minore durata dei procedimenti.

&RVWL�SULYDWL�GL�
DFFHVVR�DOOD�
JLXVWL]LD

La posizione dell'Italia è invece molto migliore quando vengono
posti a confronto i costi di accesso alla giustizia (cfr. Tab. 2), determi-
nati dall’onorario dovuto al difensore legale e dalle spese processuali
(tasse legate all’avvio del procedimento). La spesa per andare in giudi-
zio, infatti,  non solo è inferiore a quella media  dell'Unione Europea -
del 46% circa se l’oggetto della disputa ha una valore di 50.000 ECU,
del 61 % se il valore è di 200.000 ECU - ma è in rapporto di uno  a otto
con il valore previsto per l'ultima in classifica, la Gran Bretagna. Per la

maggior parte dei paesi la quota maggiore di questi costi è data
dall’onorario dell'avvocato (in Italia il 93%, in Spagna il 100%, in Sve-
zia il 99%). Fa eccezione la Germania, dove questa componente am-
monta soltanto al 66 per cento.

Nella tabella 3, sono riportati, per i quattordici paesi oggetto di
confronto, due indicatori che sintetizzano l’efficienza della giustizia e
l’efficienza del mercato. Entrambe le categorie di indicatori sono state

Tab. 2 COSTO DI ACCESSO AL SERVIZIO (1)
PER GRADI DI GIUDIZIO DI COGNIZIONE ORDINARIA. ANNO 1996.

(In percentuale rispetto al valore del contendere)

Fonte: elaborazioni ISAE su dati Commissione Europea (1998).
(1) Il costo di accesso è dato dall’onorario dell’avvocato e dalle spese processuali.  

Paesi

I grado II grado III grado Totale

50.000 
ECU

200.000 
ECU

50.000 
ECU

200.000 
ECU

50.000 
ECU

200.000 
ECU

50.000 
ECU

200.000 
ECU

Austria 10,7 5,6 6,5 3,3 6,4 3,7 23,7 12,6

Belgio 14,3 9,2 6,3 3,2 6,6 3,3 27,1 15,7
Danimarca 7,9 5,1 7,9 5,1 8,6 5,7 24,4 16,0
Finlandia 6,8 1,7 6,8 1,7 6,8 1,8 20,4 5,2

Francia 5,6 1,8 7,5 2,5 12,4 3,1 25,5 7,4
Germania 9,4 5,1 12,8 7,1 13,5 7,5 35,8 19,7
Grecia 3,5 2,1 3,5 2,1 3,5 2,1 10,5 6,3

Irlanda 60,0 22,5 65,0 20,0 70,0 17,5 130,0 40,0
Italia 5,0 1,3 8,4 2,1 10,9 2,7 24,3 6,1
Olanda 8,1 3,7 8,1 3,7 8,1 3,7 24,3 11,0

Portogallo 8,0 2,0 4,4 1,1 2,4 0,6 14,8 3,7
Regno Unito 54,0 13,5 32,0 8,0 120,0 30,0 206,0 51,5
Spagna 16,0 10,0 6,4 4,0 12,0 8,5 34,4 22,5

Svezia 17,0 4,3 17,0 4,3 17,0 4,3 51,0 12,8
Media UE 15,5 6,0 8,9 3,3 20,4 6,4 44,8 15,7
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da noi costruite con l’analisi delle componenti principali4, hanno un

valore da zero a infinito5 e al crescere di tale valore corrisponde un più
alto grado di efficienza.

,QGLFDWRUL�
VLQWHWLFL�GL�
HIILFLHQ]D�GHOOD�
JLXVWL]LD�H�GHO�
PHUFDWR

Come si spiegherà meglio più avanti, l’indicatore sintetico relati-
vo alla giustizia si basa sulla durata media dei procedimenti e sul costo

di accesso alla giustizia per tre gradi di giudizio6, l’indicatore sintetico

di efficienza del mercato è costruito con il tasso di sovraprofitto7 dei
mercati azionari nazionali (come SUR[\ del tasso di sovraprofitto di

mercato), il tasso di natalità8 e l’età media9  delle imprese10.
L’anno di riferimento delle variabili incluse nei due indicatori sin-

tetici è il 1996, ma alcune variabili sono state scelte come media su un
periodo di osservazione più ampio (1970-96, per il, tasso di extraprofit-
to; 1988-96 per il tasso di natalità delle imprese) per depurarne le di-
storsioni legate alla variabilità e renderle omogenee a quelle strutturali,
di costi e tempi, legate al sistema giudiziario, che restano invariate per
periodi molto lunghi. Nella tabella i paesi sono ordinati in  funzione del
valore dell'indicatore sintetico di efficienza della giustizia. I posti più
bassi della graduatoria sono occupati dai paesi di FRPPRQ�ODZ, partico-
larmente penalizzati dall'altissimo costo di accesso al servizio. L'Italia

4 Questa procedura distribuisce la varianza di un insieme di variabili la utilizza per determinare
la combinazione lineare – i pesi – di queste variabili che massimizzi la variazione della
componente principale costruita. Ne segue che la componente principali costruita - l’indicatore di
inefficienza della giustizia, ad esempio – è la variabile che meglio cattura la variazione delle
componenti sottostanti. E’ un metodo oggettivo di combinare un insieme di variabili in una
singola variabile che riflette il meglio possibile i dati originali.

5 Gli indicatori risultanti dall'analisi delle componenti principali, sono stati riscalati per evitare
valori negativi.

6 Ad entrambe le variabili viene assegnato lo stesso  peso  (-0,717). La percentuale di varianza
spiegata  dalla componente principale è 62,3.

7 Questa variabile è stata determinata come media 1970-1996 della differenza tra l’indice
mensile netto MSCI in dollari e il tasso d’interesse dei Buoni del Tesoro USA (7UHVXU\�%LOO) a
scadenza trimestrale (fonte: Datastream). L’MSCI è stato scelto tra i vari indici di Borsa possibili
sia perché è un indicatore ampiamente utilizzato dagli investitori sia perché incorpora oltre al
prezzo delle azioni la quota di utili distribuiti attesa e pertanto cattura, rispetto agli altri, maggiori
informazioni sul tasso di profitto del mercato al di fuori delle quotazioni. Per la metodologia di
costruzione degli indici si veda Morgan Stanley Capital International (2001).

8 Questa variabile calcolata come rapporto tra nuove imprese e VWRFN di imprese esistenti è una
media per il periodo  1988, 1996.  

9 Anno 1996, fonte Commissione Europea  (2000).

10 La percentuale di  varianza spiegata dalla componente principale è  60,3.  Il peso assegnato
nell’indicatore  alle tre variabili è 0,510  per la natalità,  0,368 per l’età   media   delle  imprese e
-0,913 per il tasso di extraprofitto.
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è all'ultimo posto tra i paesi di diritto civile. Tra questi, fatta eccezione
per il Portogallo, sono quelli con diritto di derivazione germanica a
presentare le migliori SHUIRUPDQFH�

5HOD]LRQL�WUD�
HIILFLHQ]D�GHOOD�
JLXVWL]LD�H�GHO�
PHUFDWR��LO�
PRGHOOR�
DQDOLWLFR�

La scelta delle variabili che compongono gli indicatori di sintesi

deriva dalle indicazioni del modello analitico elaborato11 per spiegare
le relazioni tra giustizia e mercato (si veda il riquadro seguente). Il mo-
dello introduce le variabili di tempo e costo della giustizia accanto a
quelle tradizionali di prezzi, costi e quantità nei processi decisionali
dell’impresa e individua le condizioni sotto le quali la lentezza della
giustizia  introduce nei mercati elementi di inefficienza comprometten-
done la concorrenzialità e producendo, in determinati casi, distorsioni
assimilabili a barriere all’entrata. Un’elevata combinazione di costi
privati e tempi di definizione delle controversie si traduce in una perdi-
ta di benessere della collettività, sulla quale, il costo di transazione in-
dotto dal sistema giudiziario sul sistema produttivo si trasla con un
rialzo dei prezzi, o con una perdita di qualità dei prodotto. Un riscontro
di questo risultato è rappresentato dal fatto che molti paesi hanno scelto
di affidare ad autorità indipendenti, piuttosto che alla giustizia ordina-
ria, la risoluzione in prima istanza di questioni relative alla concorren-
za  (si veda riquadro descrittivo). 

Costi di accesso al servizio e lentezza della giustizia sono le varia-

Tab. 3  EFFICIENZA DELLA GIUSTIZIA ED EFFICIENZA DEL MERCATO

Fonti: elaborazioni ISAE su dati Commissione Europea (1996,1998), UNICE (1999), Datastream (2000), Mini-
steri della Giustizia nazionali.

Paesi Indicatore sintetico di efficienza
 della giustizia

Indicatore sintetico di efficienza 
del mercato

Austria 3,67 3,17

Portogallo 3,63 3,65
Danimarca 3,39 3,09
Olanda 3,13 2,34

Finlandia 3,12 2,69
Germania 3,11 3,28
Svezia 3,00 3,98

Belgio 2,61 2,71
Spagna 2,37 0,59
francia 2,18 2,55

Grecia 1,83 2,10
Italia 1,47 2,66
Regno Unito 1,20 1,32

Irlanda 0,30 0,85

11 Marchesi (1998).
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(IILFLHQ]D�GHOOD�JLXVWL]LD�HG�HIILFLHQ]D�GHO�PHUFDWR��LO�PRGHOOR�DQDOLWLFR

3RLFKp�OR�VFRSR�GHO�PRGHOOR�q�HYLGHQ]LDUH�HYHQWXDOL�UHOD]LRQL�WUD�LQHIILFLHQ]D�GHOOD�JLXVWL]LD�H
GHO�VLVWHPD�HFRQRPLFR�YLHQH�VFHOWR�XQR�VFHQDULR�FKH�HOLPLQD�WXWWH�OH�FDXVH�GL�LQHIILFLHQ]D�GHULYDQWL
GDO� PHUFDWR�� 3HUWDQWR� DFFDQWR� D� TXHOOD� GL� FRQFRUUHQ]D� SHUIHWWD�� YHQJRQR� DGRWWDWH� OH� LSRWHVL� GL
UHQGLPHQWL�GL�VFDOD�FRVWDQWL��GL�SURILWWL�QXOOL��DQFKH�QHO�EUHYH�SHULRGR��H�GL�GRPDQGD�LOOLPLWDWD��

$O�WHPSR�W��JOL�DJHQWL�FKH�YRJOLDQR�HQWUDUH�QHO�PHUFDWR�SRVVRQR�VFHJOLHUH�WUD�GXH��VWUDWHJLH�

D��VWUDWHJLD��GL��OXQJR��SHULRGR���FRQVLVWHQWH��QHO��ILUPDUH��FRQWUDWWL�FRQ�O¶LQWHQ]LRQH�GL��DGHPSLHUH�
E��VWUDWHJLD�PRUGL�H�IXJJL��FRQVLVWHQWH�QHO�ILUPDUH�FRQ�O¶LQWHQ]LRQH�GL�QRQ�DGHPSLHUH��3RLFKp�QRQ�FL
VRQR� OLPLWD]LRQL� GDO� ODWR� GHOOD� GRPDQGD�� JOL� DJHQWL� FKH� DGHPSLRQR� VL� JXDGDJQDQR� XQD� EXRQD
UHSXWD]LRQH� FKH� FRQVHQWH� ORUR� GL� � UHVWDUH� VXO� PHUFDWR� SHU� VHPSUH�� PHQWUH� JOL� DJHQWL� FKH� QRQ
DGHPSLRQR� KDQQR�� DO� WHUPLQH� GHO� SULPR� SHULRGR� �W���� XQD� FDWWLYD� UHSXWD]LRQH� H� D� SDUWLUH� GDO

VHFRQGR� SHULRGR� �W��� YHQJRQR� ERLFRWWDWL� HG� HVFRQR� GDO� PHUFDWR� H�� QHOOD� SHJJLRUH� GHOOH� LSRWHVL

YHQJRQR�WUDVFLQDWL�LQ�JLXGL]LR�H�VXELVFRQR�XQD�VHQWHQ]D�GL�FRQGDQQD�DG�HVHJXLUH�OD�SUHVWD]LRQH��
6RWWR� OH� FRQVXHWH� LSRWHVL� GL� UD]LRQDOLWj� VL� RWWLHQH� FKH� OD� FRQGL]LRQH� SHU� FXL� O¶DJHQWH� WURYD

FRQYHQLHQWH�DGRWWDUH�XQ�FRPSRUWDPHQWR�FRUUHWWR�q�

[1]

,Q� DOWUL� WHUPLQL�� VL� RWWLHQH� XQ� YDORUH� FULWLFR� Q
� GHOOD� GXUDWD� GHL� SURFHVVL� ROWUH� LO� TXDOH� LO
PHUFDWR�QRQ�SRWUHEEH��VRSUDYYLYHUH�SRLFKp�QHVVXQR�DGHPSLUHEEH�DL�FRQWUDWWL��,O�YDORUH�GL�Q
�q�LQ
UHOD]LRQH� LQYHUVD� FRQ� LO� WDVVR�GL� LQWHUHVVH�� U�� H�GLUHWWD� FRQ�6�� LO� UDSSRUWR� WUD� VSHVH�SURFHVVXDOL� H
YDORUH�GHOOD�FDXVD��8Q�HVHPSLR�QXPHULFR�SXz�IRUVH�PHJOLR�FKLDULUH�OD�SRUWDWD�GL�TXHVWR�ULVXOWDWR�
3HU�VSHVH�SURFHVVXDOL�SDUL�DO�����GHO�YDORUH�GHOOD�FDXVD�H�XQ�WDVVR�G¶LQWHUHVVH�GHO�������Q
�q�GL
FLUFD�TXDWWUR�DQQL��FKH�q�LQIHULRUH�DOOD�GXUDWD�PHGLD�DWWXDOH�GHL�SURFHGLPHQWL�SHU�PROWL�GHL�SDHVL
RJJHWWR�GL�DQDOLVL�LQ�TXHVWR�FDSLWROR��

6L� SRWUHEEH� RELHWWDUH� FKH� TXHVWR� ULVXOWDWR� q� VPHQWLWR� GD� TXDQWR� VL� RVVHUYD� QHOOD� UHDOWj�� OD
OXQJKH]]D� GHL� SURFHGLPHQWL� q� DWWXDOPHQWH� VXSHULRUH� D� TXHOOD� QHFHVVDULD� D� JDUDQWLUH� LO
IXQ]LRQDPHQWR� GHL� PHUFDWL� HSSXUH� RJQL� JLRUQR� VL� VWLSXODQR� FRQWUDWWL�� � YHQJRQR� UHJRODUPHQWH
VFDPELDWH�PHUFL��FRUUHWWDPHQWH�HVHJXLWH�SUHVWD]LRQL��,O�PRGHOOR�SURSRQH�GXH�PRGL��SHU�SUHVHUYDUH
OD�VRSUDYYLYHQ]D�GHO�PHUFDWR�TXDQGR�OD�JLXVWL]LD�q�OHQWD�

,O�SULPR�FRQVLVWH�QHOO¶LQWURGX]LRQH�GL�XQD�IRUPD�GL�JLXVWL]LD�SULYDWD��DWWUDYHUVR�O¶LQVHULPHQWR
QHL�FRQWUDWWL�GHOOD�³FODXVROD��FRPSURPLVVRULD´��FRQ�OD�TXDOH�OH�SDUWL�VL�LPSHJQDQR�D�GHIHULUH�DG
DUELWUL� OH� FRQWURYHUVLH� FKH� HYHQWXDOPHQWH� VRUJHUDQQR� GDO� FRQWUDWWR� PHGHVLPR�� ,O� ULFRUVR
DOO¶DUELWUDWR� FRQVHQWH� GL� VYHOWLUH� L� WHPSL� GL� ULVROX]LRQH� GHOO¶HYHQWXDOH� FRQWURYHUVLD� H� TXLQGL�� QHL
WHUPLQL�GHO�PRGHOOR��FRUULVSRQGH�DG�XQD�ULGX]LRQH�GL�Q�HIIHWWLYR��SHU�TXHO�FKH�ULOHYD�OH�GHFLVLRQL
GHOO¶DJHQWH��DQFKH�VH�UHVWD�LQDOWHUDWD�OD�OXQJKH]]D�GHL�SURFHGLPHQWL�GHO�UHVWR�GHO�VLVWHPD��DIILGDWL
DOOD�JLXVWL]LD�SXEEOLFD��/
LQWURGX]LRQH� GHOOD� 
JLXVWL]LD� SULYDWD
� FRQVHQWH�GXQTXH�GL� FRQVHUYDUH� OD
SHUIHWWD�FRQFRUUHQ]LDOLWj�GHO�PHUFDWR�H�FRQ�HVVD�OD�VXD�HIILFLHQ]D��

,Q� DOWHUQDWLYD�� OD� VRSUDYYLYHQ]D� GHL� PHUFDWL� SXz� DYYHQLUH� DO� SUH]]R� GL� XQD� SHUGLWD� GL
HIILFLHQ]D��4XDQGR�OD�OXQJKH]]D�HIIHWWLYD�Q�GHL�SURFHGLPHQWL�q�VXSHULRUH�D�TXHOOD��Q
�WROOHUDWD�GDO
VLVWHPD�� L� SUH]]L� GLYHQWDQR�PDJJLRUL� GL� TXHOOL� FRQFRUUHQ]LDOL�� OH� LPSUHVH� FRQ� EXRQD� UHSXWD]LRQH
OXFUDQR�VRYUDSSURILWWL�H�VL�GHWHUPLQD�XQ¶LQHIILFLHQ]D��FKH�IXQ]LRQD�FRPH�XQD�EDUULHUD�DOO¶HQWUDWD�

)1ln(

)1ln(*

U
6
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,QIDWWL�� SRLFKp� LO� WDVVR� GL� VRYUDSSURILWWR� PQH� QHFHVVDULR� SHUFKp� LO� QXRYR� HQWUDQWH� HQWUL

SHUPDQHQWHPHQWH�QHO�PHUFDWR�q�VHPSUH�VXSHULRUH�D�TXHOOR��PL��QHFHVVDULR�SHUFKp�O
LQFRPEHQWH�YL�VL

WUDWWHQJD� SHUPDQHQWHPHQWH�� VL� GHWHUPLQDQR� GXH� WDVVL� GLVFULPLQDQWL�� PQH� H� PL�� FRQ� LO� VHJXHQWH

YHQWDJOLR�GL�SRVVLELOLWj�
��SHU�P�PL��QHVVXQ�DJHQWH�DGHPSLH�H�LO�PHUFDWR�QRQ�VRSUDYYLYH�

�� SHU�P!PQH� � WXWWL� JOL� DJHQWL� DGHPSLRQR� H� TXLQGL� VLD� L� QXRYL� HQWUDQWL� VLD� JOL� LQFRPEHQWL

UHVWDQR�SHUPDQHQWHPHQWH�QHO�PHUFDWR�
��SHU�PL�P�PQH�JOL�LQFRPEHQWL�DGHPSLRQR�H�L�QXRYL�HQWUDQWL�QR�

6H�LO�WDVVR��HIIHWWLYR�GL�VRYUDSSURILWWR�q�FRPSUHVR�WUD�PQH�H�PL�VROR�JOL�LQFRPEHQWL�DGHPSLRQR

H�TXLQGL� UHVWDQR�SHUPDQHQWHPHQWH� VXO�PHUFDWR��PHQWUH� L�QXRYL�HQWUDQWL�QRQ�DGHPSLRQR�H�TXLQGL
HVFRQR�GRSR�LO�SULPR�SHULRGR��3HUWDQWR�VL�GHWHUPLQD�XQ¶LQHIILFLHQ]D��DVVLPLODELOH�DG�XQD�EDUULHUD
DOO¶HQWUDWD���L�QXRYL�HQWUDQWL�VRQR�LQFHQWLYDWL�D�XVFLUH�GDO�PHUFDWR�DO�WHUPLQH�GHO�SULPR�SHULRGR�H��GL
IDWWR�� QRQ� SURGXFRQR� QXOOD�� 3RLFKp� OD� GLVWDQ]D� WUD� PQH� H� PL� FUHVFH� DO� GLPLQXLUH� GHO� JUDGR� GL

DIILGDELOLWj�GHOOH�QXRYH� LPSUHVH� �FKH��HVVHQGR�LQ� UHOD]LRQH� LQYHUVD�FRQ�Q�p�DQFKH� LQGLUHWWDPHQWH
UHOD]LRQDWD� DO� QXPHUR� GL� LQDGHPSLPHQWL�� OD� WHQGHQ]D� DOO¶HVFOXVLRQH� GHL� QXRYL� HQWUDQWL� VL
DXWRDOLPHQWD�
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bili chiave del modello dal lato del sistema giudiziario e sono sintetiz-
zate nell’indicatore ISAE di efficienza della giustizia, mentre natalità
ed età media delle imprese (che catturano il flusso in ingresso e la ten-
denza a permanere nel mercato delle imprese) congiuntamente al tasso
di extraprofitto sono  le variabili che nel modello indicano il grado di
inefficienza indotto sul mercato e determinano l’indicatore ISAE di ef-
ficienza del mercato.

����H�OD�FRQIHUPD�
HPSLULFD

La relazione tra i due indicatori, evidenziata dal grafico 1, è una
conferma empirica delle indicazioni del modello.

Infatti i paesi dove è più bassa la combinazione di costi di accesso
al servizio e tempi di risoluzione delle controversie sono anche quelli
che mostrano un più alto grado di concorrenzialità del mercato.

Il modello consente di individuare una relazione tra inefficienza
della giustizia e inefficienza del mercato in un'accezione generale. A
risultati analoghi  giungono diversi contributi teorici ed empirici pre-

senti in letteratura per specifici settori. Per il mercato del credito12 vie-
ne dimostrato che la lunghezza dei procedimenti induce processi di ra-
zionamento, oppure di artificiosa elevazione del tasso di interesse pas-

12 Generale e Gobbi (1996), Bianco, Jappelli e Pagano (1999), Masciandaro (2001).
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,�SRWHUL�GHOOH�$XWKRULWLHV�H�LO�FRQWUROOR�JLXULVGL]LRQDOH�

/D�GLVFLSOLQD�D�WXWHOD�GHOOD�FRQFRUUHQ]D��YROWD�DG�DVVLFXUDUH�XQ�FRUUHWWR�IXQ]LRQDPHQWR�GHO
PHUFDWR��KD�FRPH�GHVWLQDWDUL�OH�LPSUHVH��FRPH�RJJHWWR�LO�FRPSRUWDPHQWR�GHJOL�RSHUDWRUL�HFRQRPLFL
H� FRPH� SULQFLSLR� LVSLUDWRUH� TXHOOR� GHO� OLEHUR�PHUFDWR�� /H� HVSHULHQ]H� RFFLGHQWDOL� RIIURQR� LQ� WDOH
PDWHULD�XQ¶DPSLD�YDULHWj�GL�PRGHOOL�SHU�OD�GLYHUVLWj�VWUXWWXUDOH�GHOOD�GLVFLSOLQD�GHOOD�FRQFRUUHQ]D�H
SHU�LO�WLSR�GL�DSSDUDWR�SUHSRVWR�DOO¶DSSOLFD]LRQH�GHOOD�PHGHVLPD��

1HOO¶8QLRQH�(XURSHD�OD�GLVFLSOLQD�antitrust�q�LQ�PROWL�SDHVL�DIILGDWD�D�RUJDQLVPL�LQGLSHQGHQWL�
OH�DXWRULWj�DPPLQLVWUDWLYH� LQGLSHQGHQWL��/H�DWWLYLWj�DWWULEXLWH�GDO� OHJLVODWRUH�DL� VLQJROL�RUJDQLVPL
VRQR� GL� YROWD� LQ� YROWD� FRQVXOWLYH�� LVSHWWLYH�� QRUPDWLYH�� DPPLQLVWUDWLYH�� SDUD�JLXULVGL]LRQDOL�� ,Q
TXHVW¶XOWLPR�DPELWR��OH�DXWRULWj�antitrust��VHSSXUH�LQ�PRGR�GLIIHUHQWH��VRQR�FKLDPDWH�D�YHULILFDUH��
VHFRQGR�SDUDPHWUL�SURSUL�GHOO¶DQDOLVL�HFRQRPLFD�ROWUH�FKH�JLXULGLFD���OD�ULFRQGXFLELOLWj�GHL�VLQJROL
FDVL�FRQFUHWL�DOOH�LSRWHVL�FRQWHPSODWH�GDO�OHJLVODWRUH�GL�DEXVR�GL�SRVL]LRQH�GRPLQDQWH��GL�LQWHVD��GL
FRQFHQWUD]LRQL� ILQHQGR� SHU� DVVXPHUH� OH� SHFXOLDULWj� SURSULH� GL� TXHOOD� LVWLWX]LRQDOPHQWH� VSHWWDQWH
DOO¶DXWRULWj�JLXGL]LDULD��3XU�HVVHQGR�OH�DXWRULWj�QDWH�³FRPH�DOWHUQDWLYD�DOO¶DIILGDPHQWR�DO�JLXGLFH

GL�WDOXQH�IXQ]LRQL´����LQ�YDUL�SDHVL�q�SUHYLVWR�LO�ULFRUVR�DO�JLXGLFH�FLYLOH�R�DPPLQLVWUDWLYR�FRQWUR�OH
GHFLVLRQL�GHOOH�VWHVVH�

6XO� UDSSRUWR� HVLVWHQWH� WUD� DXWRULWj� LQGLSHQGHQWL� H� DXWRULWj� JLXGL]LDULD� H� VXO� FRQWUROOR
JLXGL]LDULR�GHJOL�DWWL�GHOOH�DXWRULWj�antitrust��OH�HVSHULHQ]H�RFFLGHQWDOL�RIIURQR�GXH�GLVWLQWL�PRGHOOL�GL
ULIHULPHQWR��TXHOOR�VWDWXQLWHQVH�H�TXHOOR�HXURSHR��/D�SRVVLELOLWj�ULFRQRVFLXWD�DOOH�SHUVRQH�ILVLFKH�H
JLXULGLFKH�GL�DJLUH�GLUHWWDPHQWH� LQ�JLXGL]LR�SUHVVR� OH�&RUWL� IHGHUDOL�SHU�SUHVXQWH�YLROD]LRQL�GHOOH
UHJROH� antitrust� �VH]�� �� H� ��� GHO�Clayton Act�� ������ q� O¶HOHPHQWR� SHFXOLDUH� GHO� VLVWHPD� antitrust

VWDWXQLWHQVH��� /D� GLVFLSOLQD� antitrust� GHJOL� 6WDWL�PHPEUL� GHOO¶8QLRQH�(XURSHD� SUHYHGH�� LQYHFH�� LO
ULFRUVR� FRQWUR� OH� SURQXQFH� GHOO¶$XWRULWj� LQFDULFDWD� GHOOD� WXWHOD� GHOOD� FRQFRUUHQ]D� GLQDQ]L� D
XQ¶DXWRULWj�JLXGL]LDULD�VHFRQGR�PRGDOLWj�H�WHPSL�GLIIHUHQWL�FRPH�VL�HYLQFH�GDOO¶DQDOLVL�VHJXHQWH��

1 Cfr. Cassese, (1996). 

2 Il sistema statunitense si caratterizza non solo per l’esistenza di forme di controllo privato contro pratiche
anticoncorrenziali, bensì anche per un accentuato pluralismo. La tutela della concorrenza è, infatti, rimessa a
cinque attori principali:a) l’$QWLWUXVW�'LYLVLRQ� una sezione specializzata del Dipartimento di Giustizia e organo di
natura giurisdizionale, applica le disposizioni penali dello Sherman Act (1890) citando in giudizio i violatori della
normativa e proponendo sanzioni civili e penali; b) la FHGHUDO� 7UDGH� &RPPLVVLRQ� più vicina al modello
dell’amministrazione indipendente, è un’autorità a carattere amministrativo provvista di poteri non solo
decisionali, ma anche di iniziativa processuale, normativi, consultivi e ingiuntivi. Il )HGHUDO�7UDGH�&RPPLVVLRQ�$FW

(1914) le ha conferito una competenza generale in materia di concorrenza sleale potendo far valere in giudizio le
disposizioni dello 6KHUPDQ�$FW ed è direttamente legittimata ad applicare le disposizioni del &OD\WRQ�$FW (1914) e
del 5RELQVRQ�3DWPDQ�$FW (1936). Lo strumento principale di intervento a tutela della concorrenza è il FHDVH�DQG
GHVLVW�RUGHU� un’ordinanza di cessare e desistere indirizzata alle imprese al fine di impedire che si ripetano azioni
illecite. Essa è resa esecutiva con ingiunzione dei tribunali federali e sotto pena di una sanzione civile; c)
persone fisiche e giuridiche che ritengono di essere stati danneggiati da una violazione della disciplina antitrust
agiscono in giudizio in quanto hanno la garanzia di ottenere, in caso di vittoria, un risarcimento pari al triplo del
danno subito (c.d. private treeble damage action) in aggiunta alle ingiunzioni volte alla cessazione di illeciti
anticoncorrenziali (sez. 4 e 16 del &OD\WRQ� $FW); d) 6WDWH� $WWRUQH\�*HQHUDO cui è affidata l’applicazione della
normativa concorrenziale a livello statale; e) Corti federali. 
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$XWRULWj�H�SRWHUH�JLXGL]LDULR��LO�PRGHOOR�FRPXQLWDULR
�

/D�&RPPLVVLRQH�q�LQFDULFDWD�DG�DSSOLFDUH�OD�QRUPDWLYD�antitrust �SHU�O¶8QLRQH�(XURSHD��(VVD
KD�LO�SRWHUH�GL�LVWUXLUH�L�FDVL�H�GL�DGRWWDUH�GHFLVLRQL�FRQWUR�OH�YLROD]LRQL�GHOOD�VWHVVD�DOOR�VFRSR�GL

³JDUDQWLUH�FKH�OD�FRQFRUUHQ]D�QRQ�VLD�IDOVDWD�QHO�PHUFDWR�LQWHUQR´��DUW���GHO�7UDWWDWR�&((�����$�WDO
ILQH� OD�&RPPLVVLRQH� VYROJH� DWWLYLWj� LVWUXWWRULH� REEOLJDQGR� OH� LPSUHVH� DG� DFFHWWDUH� YHULILFKH� QHL
SURSUL� XIILFL� H� D� IRUQLUH� WXWWH� OH� LQIRUPD]LRQL� ULFKLHVWH�� LPSRQH� DPPHQGH� H� RUGLQD� ULVDUFLPHQWL�
JRGH� GHOOD� FRPSHWHQ]D� HVFOXVLYD� QHOO¶HPHWWHUH� DWWHVWD]LRQL� QHJDWLYH� R� HVHQ]LRQL� LQGLYLGXDOL� SHU
DFFRUGL� H� SUDWLFKH� YLHWDWH� GDOO¶DUW�� ��� GHO� 7UDWWDWR� GL� $PVWHUGDP� H� DG� HVVD� QRWLILFDWH�� /D
&RPPLVVLRQH� JRGH�� GXQTXH�� GL� SRWHUL� GL� DFFHUWDPHQWR�� GL� LVWUX]LRQH� GHL� SURFHGLPHQWL� SHU

VDQ]LRQDUH� OH� LQIUD]LRQL�� H� GL� SRWHUL� GHFLVLRQDOL� FRQ� L� TXDOL� DFFHUWD� XQ¶LQIUD]LRQH� FKLHGHQGR� GL
SRUUH�ILQH�DO�FRPSRUWDPHQWR�LOOHFLWR��LPSRQHQGR�WDOYROWD�XQ¶DPPHQGD���JDUDQWLVFH�XQ¶DWWHVWD]LRQH
QHJDWLYD��FRQFHGH�XQ¶HVHQ]LRQH��

3HU� TXDQWR� FRQFHUQH� OH� FRQFHQWUD]LRQL�� LO� 7UDWWDWR�&((� QRQ� FRQWLHQH� DOFXQD� GLVSRVL]LRQH
HVSOLFLWD�H�LO�FRQWUROOR�HVHUFLWDWR�GDOOD�&RPPLVVLRQH�q�GLVFLSOLQDWR�SULQFLSDOPHQWH�GDO�5HJRODPHQWR

����������,O�UHJRODPHQWR�VWDELOLVFH�WHUPLQL�WHPSRUDOL�SHUHQWRUL�SHU�OR�VYROJLPHQWR�GHOOH�SURFHGXUH�

HQWUR� L� TXDOL� OD�&RPPLVVLRQH� GLFKLDUD� O¶RSHUD]LRQH� LQFRPSDWLELOH�� FRPSDWLELOH�� R� FRPSDWLELOH� D

GHWHUPLQDWH�FRQGL]LRQL�H�R�REEOLJKL���
$L� SRWHUL� LVWUXWWRUL� H� GHFLVLRQDOL� GHOOD� &RPPLVVLRQH� VL� FRQWUDSSRQJRQR� OH� IXQ]LRQL

JLXULVGL]LRQDOL� GHOOD� &RUWH� GL� JLXVWL]LD� DIILDQFDWD� GDO� ����� GDO� 7ULEXQDOH� GL� SULPR� JUDGR�� $
TXHVW¶XOWLPR� VSHWWD� SURQXQFLDUVL� LQ� SULPR� JUDGR� SHU� WXWWL� L� ULFRUVL� FRQWUR� OH� GHFLVLRQL� GHOOD
&RPPLVVLRQH�LQ�PDWHULD�GL�FRQFRUUHQ]D��PHQWUH�OD�&RUWH�OXVVHPEXUJKHVH�q�GLYHQXWD�JLXULVGL]LRQH

GL�DSSHOOR���/H�VHQWHQ]H�GHO�7ULEXQDOH�VRQR�DSSHOODELOL�HQWUR�GXH�PHVL�GDOOD�ORUR�QRWLILFD�GLQDQ]L
DOOD�&RUWH��3HU�TXDQWR�FRQFHUQH�OH�FRPSHWHQ]H��DL�VHQVL�GHOO¶DUW������GHO�7UDWWDWR��LO�7ULEXQDOH�H�OD
&RUWH� SRVVRQR� VYROJHUH� XQ� FRQWUROOR� VLD� GL� OHJDOLWj� VLD� GL� PHULWR� VXOOH� GHFLVLRQL� GHOO¶HVHFXWLYR�
VRSUDWWXWWR� VX� TXHOOH� FRQ� OH� TXDOL� FRPPLQD� XQ¶DPPHQGD� R� XQD� SHQDOLWj� GL� PRUD� �DUW�� ��� GHO
UHJRODPHQWR�Q�������H�DUW�����GHO�UHJRODPHQWR�Q�������������

3 Sono considerate violazioni della concorrenza le seguenti pratiche: a) intese e pratiche concordate tra imprese
(art. 81, ex art.85); b) sfruttamento abusivo di posizione dominante da parte di una o più imprese ( art 82, ex art.
86); c) concentrazioni tra imprese (regolamento 4064/89); d) aiuti degli Stati alle imprese (art. 87 e 88, ex art. 92
e 93). 

4 La Commissione può venire a conoscenza di accordi o pratiche restrittive a seguito di a) una denuncia da parte
di qualunque persona fisica e giuridica nonché degli Stati membri; b) una propria indagine; c) una richiesta di
accertamento negativo o di esenzione. La competenza a iniziare il procedimento (di carattere amministrativo),
qualora i fatti scaturenti dall’istruttoria lo richiedano, spetta al Commissario incaricato delle questioni di
concorrenza. Iniziato il procedimento la Commissione notifica all’accusato la “comunicazione degli addebiti” (art.
4 del regolamento 99/63) contenente i fatti e i riferimenti giuridici in base ai quali la Commissione indica se si
intende applicare un’ammenda. La comunicazione è accompagnata da una lettera nella quale si indica l’apertura
del procedimento e i termini entro i quali devono essere fornite le risposte scritte. La parti godono del diritto di
essere sentiti per iscritto o verbalmente. 

5 Il regolamento si applica alle concentrazioni di dimensione comunitaria, ossia quando il fatturato delle imprese
interessate è di dimensione comunitaria superiore a 5 miliardi di ECU o quando il fatturato realizzato da almeno
due delle imprese è superiore a 250 milioni di ECU. Si considerano, invece, compatibili le concentrazioni tra
operatori con una quota parte del mercato di riferimento non superiore al 25 per cento. 
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(¶�FRPXQTXH��LQ�DWWR�XQD�ULIRUPD�GHO�GLULWWR�FRPXQLWDULR�GHOOD�FRQFRUUHQ]D��/D�&RPPLVVLRQH
KD� DGRWWDWR� QHO� ����� XQ� /LEUR�%LDQFR� VXOOD�PRGHUQL]]D]LRQH� GHOOH� QRUPH� GL� DSSOLFD]LRQH� GHJOL

DUWLFROL� ��� H� ��� �H[� DUWLFROL� ��� H� ���� GHO� 7UDWWDWR� GL� $PVWHUGDP� �� FRQ� O¶RELHWWLYR� GL� GHFHQWUDUH
O¶DSSOLFD]LRQH� GHOOD� QRUPDWLYD� DQWLWUXVW� DL� JLXGLFL� H� DOOH� DXWRULWj� QD]LRQDOL� ODVFLDQGR� DOOD
&RPPLVVLRQH�OD�FRPSHWHQ]D�VROR�VXOOH�YLROD]LRQL�SL��JUDYL�GHOOH�UHJROH�FRPXQLWDULH��

/¶HVSHULHQ]D�LWDOLDQD

/D�WXWHOD�GHOOD�FRQFRUUHQ]D�VSHWWD�LQ�YLD�SULQFLSDOH�DOO¶$XWRULWj�JDUDQWH�SHU�OD�FRQFRUUHQ]D�H
LO� PHUFDWR� LVWLWXLWD� FRQ� OHJJH� Q�� ������� UHFDQWH� ³1RUPH� SHU� OD� WXWHOD� GHOOD� FRQFRUUHQ]D� QHO

PHUFDWR´����/¶$XWRULWj�KD�LO�FRPSLWR�GL�DSSOLFDUH�OD�QRUPDWLYD�VXOOD�FRQFRUUHQ]D�YLJLODQGR�VXOOH

LQWHVH�UHVWULWWLYH��VXJOL�DEXVL�GL�SRVL]LRQH�GRPLQDQWH��VXOOH�RSHUD]LRQL�GL�FRQFHQWUD]LRQH����4XDORUD
HVVD�ULFHYD�XQD�GHQXQFLD�R�RWWHQJD�LQIRUPD]LRQL�FLUFD�XQ�FRPSRUWDPHQWR�OHVLYR�GHOOD�FRQFRUUHQ]D

DYYLD� XQ¶LQGDJLQH� DIILGDQGR� LO� FDVR� DOOD� GLUH]LRQH� FRPSHWHQWH� SHU� PDWHULD���� 4XHVW¶XOWLPD�� D

WHUPLQH� GHOO¶LQGDJLQH� SUHOLPLQDUH�� SURSRQH� DOO¶DXWRULWj� GL� DSULUH� R� PHQR� XQ¶LVWUXWWRULD���
/¶LVWUXWWRULD�ULVSRQGH�DL�SULQFLSL�GHO�FRQWUDGGLWWRULR��DUW�����FRPPD������OH�SDUWL�LQWHUHVVDWH�KDQQR
LO� GLULWWR� GL� HVVHUH� VHQWLWH�� GL� SUHQGHUH� YLVLRQH� GHL� GRFXPHQWL� H� GHYRQR� HVVHUH� FRQYRFDWH� SHU
XQ¶DXGL]LRQH� ILQDOH� DO� WHUPLQH� GHOO¶LQGDJLQH�� 3HU� OD� FRQFOXVLRQH� GHOO¶LVWUXWWRULD� YLHQH� ILVVDWR� GL
UHJROD�XQ�WHUPLQH�GL�����JLRUQL��HQWUR�LO�TXDOH�O¶$XWRULWj��VXOOD�EDVH�GHJOL�HOHPHQWL�UDFFROWL�H�DXGLWH
OH� SDUWL� LQWHUHVVDWH�� SUHQGH� XQD� GHFLVLRQH� ILQDOH�� QHO� FDVR� GL� DEXVL� H� LQWHVH� UHVWULWWLYH� HVVD� SXz
LQIOLJJHUH� XQD� VDQ]LRQH� SHFXQLDULD� H�� TXDORUD� LO� FRPSRUWDPHQWR� OHVLYR� GHOOD� FRQFRUUHQ]D� QRQ
YHQJD�LQWHUURWWR��SXz�GLVSRUUH�OD�VRVSHQVLRQH�GHOO¶DWWLYLWj�GHOO¶LPSUHVD�ILQR�D����JLRUQL��QHO�FDVR
GHOOH�FRQFHQWUD]LRQL��VRQR�SUHYLVWH�VDQ]LRQL�SHFXQLDULH�SHU�RPLVVLRQH�GL�FRPXQLFD]LRQH�SUHYHQWLYD
H�SHU�LQRWWHPSHUDQ]D�DO�GLYLHWR�GL�HIIHWWXDUH�O¶RSHUD]LRQH��

6 Le concentrazioni devono essere notificate in via preventiva alla Commissione entro una settimana dalla
conclusione dell’accordo (o dall’acquisizione di una partecipazione di controllo) e non possono realizzarsi prima
di una sua autorizzazione. Il procedimento si divide in due fasi, nella prima la Commissione deve accertare entro
un mese dalla notifica se la concentrazione rientra nel disposto del regolamento. In caso di silenzio da parte della
Commissione, l’operazione è da considerarsi compatibile. La seconda fase ha inizio nel caso in cui l’operazione
sollevi gravi dubbi di incompatibilità: la Commissione avvia un’indagine più approfondita da terminare entro
quattro mesi.

7 La decisione della Commissione è notificata alle parti, le quali hanno il diritto di consultare gli atti e di chiedere
un’audizione formale. 

8 La Corte continua a godere di competenza esclusiva, come giudice unico, per i rinvii pregiudiziali. 

9 Libro Bianco sulla modernizzazione delle norme degli articoli 85 e 86 del Trattato CEE, in GUCE C 132/1 del
12 maggio 1999. 

10 La legge ha dato attuazione all’art. 41 della Costituzione che riconosce la libertà di iniziativa economica privata,
adeguando il nostro ordinamento a quello comunitario. 

11 L’autorità ha anche competenze in materia di pubblicità ingannevole (decreto legislativo 25 gennaio 1992, n.
74) e svolge attività consultiva. 

12 Nel caso delle concentrazioni, sono i soggetti interessati a dover presentare una comunicazione preventiva
all’Autorità. In caso contrario, sono previste sanzioni amministrative. 
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&RQWUR�OH�SURQXQFH�GHOO¶$XWRULWj�ULJXDUGDQWL�O¶DSSOLFD]LRQH�GHOOD�QRUPDWLYD�VLD�D�WXWHOD�GHOOD
FRQFRUUHQ]D� VLD� LQ�PDWHULD� GL� SXEEOLFLWj� LQJDQQHYROH�� q� SRVVLELOH� SUHVHQWDUH� ULFRUVR� DO� 7DU� GHO
/D]LR�HQWUR�VHVVDQWD�JLRUQL�GDOOD�QRWLILFD�GHO�SURYYHGLPHQWR�H�DO�&RQVLJOLR�GL�6WDWR�LQ�DSSHOOR��,O

7DU�KD�JLXULVGL]LRQH�HVFOXVLYD��VHFRQGR�TXDQWR�VWDELOLWR�GDOOD�UHFHQWH�OHJJH�Q������������DUW������

ULVSHWWR�DL�SURYYHGLPHQWL�GHOO¶$XWRULWj���VXL�TXDOL�VL�HIIHWWXD�XQ�FRQWUROOR�VROR�GL�OHJLWWLPLWj��QRQ�Fq
WXWHOD� Qp� DSSHOOR� LQ� RUGLQH� DO� PHULWR�� FRQWUDULDPHQWH� DO� GRSSLR� JUDGR� GL� JLXGL]LR� QHO� PHULWR
SUHYLVWR� QHO� VLVWHPD� FRPXQLWDULR�� $� IURQWH� GL� XQ� FRQWUROOR� JLXULVGL]LRQDOH� D� FDUDWWHUH
DPPLQLVWUDWLYR��F¶q�FKL�VRVWLHQH�OD�QHFHVVLWj�GL�XQ�FRQWUROOR�GHO�JLXGLFH�RUGLQDULR��VSHFLDOL]]DWR�H�GL

XQLFR�JUDGR���
,O� SURFHGLPHQWR�VHPEUD��GXQTXH��PRGHOODWR� VX�TXHOOR�GHL� ULFRUVL� DPPLQLVWUDWLYL� DQFKH�VH� L

SRWHUL� GL� LQGDJLQH� H� DFFHUWDPHQWR� HVHUFLWDWL� G¶XIILFLR� GDOO¶Authority� �DVVLPLODWL� D� TXHOOL
JLXULVGL]LRQDOL�� OD� UHQGRQR�XQD�VRUWD�GL�³PDJLVWUDWXUD� HFRQRPLFD´� LQ�PDWHULD�GL�FRQFRUUHQ]D�D
FRQIHUPD� GHOOD� VFHOWD� GHO� OHJLVODWRUH� SHU� XQ� PRGHOOR� GL� enforcement� FHQWUDOL]]DWR� GL� QDWXUD
SXEEOLFD��DO�SDUL�GL�TXDQWR�DYYLHQH�SHU�OD�&RPPLVVLRQH�HXURSHD��

/¶HVSHULHQ]D�GL�DOFXQL�6WDWL�PHPEUL�GHOO¶8QLRQH�(XURSHD

,Q�)UDQFLD��LO�&RQVLJOLR�GHOOD�&RQFRUUHQ]D�RSHUD�GDO��������H�SUHVHQWD�XQD�VWUXWWXUD�WLSLFD
GHJOL� RUJDQL� JLXULVGL]LRQDOL�� IDWWD� GL� VH]LRQL� H� FRPPLVVLRQL�� (VVR� VYROJH� IXQ]LRQL� FRQVXOWLYH�� KD
SRWHUL� GHFLVLRQDOL� SRWHQGR� RUGLQDUH� OD� VRVSHQVLRQH� GL� SUDWLFKH� DQWLFRQFRUUHQ]LDOL� H� FRPPLQDUH
VDQ]LRQL��2JQL�GHQXQFLD�SUHVHQWDWD�DO�&RQVLJOLR�DSUH�XQ¶LQGDJLQH�FRQ�UHJRODUH�FRQWUDGGLWWRULR�H
FRQGXFH�D�XQD�GHFLVLRQH�GHOO¶RUJDQR�TXDVL�JLXGL]LDULR�TXDOH�q�LO�&RQVLJOLR�SULYR��FRPXQTXH��GHO
SRWHUH�GLVFUH]LRQDOH�GL�GHOLEHUDUH�H[�DQWH�VH�OD�GHQXQFLD�VLD�R�PHQR�ULOHYDQWH��,O�ULVFKLR�q�GL�FUHDUH
XQ�FDULFR�GL�ODYRUR�LQJHQWH�SHU�FDVL�QRQ�LPSRUWDQWL�DL�ILQL�GHOOD�WXWHOD�GHOOD�FRQFRUUHQ]D��

,O�OHJLVODWRUH�IUDQFHVH�KD�RSHUDWR�XQD�GLYHUVD�VFHOWD�ULVSHWWR�D�TXHOOR�LWDOLDQR�LQ�PDWHULD�GL
JLXULVGL]LRQH� GHOOH� FRQWURYHUVLH� DYHQWL� D� RJJHWWR� L� SURYYHGLPHQWL� GHOO¶DXWRULWj� antitrust�� /D
JLXULVGL]LRQH�q��LQIDWWL��DVVHJQDWD�DOOD�&RUWH�GL�$SSHOOR�GL�3DULJL��LQ�TXDQWR�QHO�VLVWHPD�IUDQFHVH�LO

JLXGLFH�RUGLQDULR�q�WUDGL]LRQDOPHQWH�FRQVLGHUDWR�JLXGLFH�GHL�UDSSRUWL�HFRQRPLFL����
,O�GLULWWR�GL�ULFRUUHUH�DOOD�&RUWH��HQWUR�XQ�PHVH�GDOOD�SURQXQFLD�GHO�&RQVLJOLR��q�ULFRQRVFLXWR

VLD�DL�VRJJHWWL�FKH�KDQQR�VRWWRSRVWR�LO�FDVR�DO�&RQVLJOLR��SULYDWL�R�LO�0LQLVWUR�GHOO¶HFRQRPLD��VLD

13 La procedura istruttoria è disciplinata dal decreto del Presidente della Repubblica del 30 aprile 1998, n.217 in
attuazione dell’art. 10, comma 3 della legge 287/90. I termini per decidere se aprire un’istruttoria sono stabiliti di
volta in volta nel caso delle intese e degli abusi di posizione dominante; sono, invece, previsti 30 giorni per le
operazioni di concentrazione.

14 L’art. 7 della legge n. 205/2000 ha modificato il D.Lgs 80/1998.

15 E’ in atto in dottrina un ampio dibattito. Cfr. Merloni (1997), Montedoro (2000), Cassese (1996).

16 La legge sulla libertà dei prezzi e di concorrenza (legge n. 1243/86) ha mutato buona parte della normativa
antitrust francese prevedendo, tra l’altro, il passaggio dei poteri decisionali in materia di divieto delle pratiche
lesive della concorrenza dal Ministro dell’Economia al &RQVHLO�GH� OD�&RQFXUUHQFH che ha il potere di emanare
ordinanze restrittive temporanee o definitive. Per quanto concerne le concentrazioni, invece, l’ultima parola
spetta al Ministero dell’Economia. La normativa a tutela della concorrenza attribuisce ampi poteri di indagine ai
UDSSRUWHXUV, i responsabili dei procedimenti. Sia per le pratiche restrittive della concorrenza sia per le
concentrazioni sono previsti due tipi di procedimenti, uno dei quali semplificato. Per ulteriori dettagli si consulti il
sito del Consiglio: http://www.finances.gouv.fr/conseilconcurrence/missionsang.htm.
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DOOH� SDUWL� GHVWLQDWDULH� GHOOD� GHFLVLRQH� GHOO¶$XWRULWj�� /D� GHFLVLRQH� GHOOD� &RUWH� q� D� VXD� YROWD
DSSHOODELOH�HQWUR�XQ�PHVH�GDOOD�QRWLILFD�DOOH�SDUWL�

,Q�*UDQ�%UHWDJQD��OD�QXRYD�OHJJH�VXOOD�FRQFRUUHQ]D��LO�Competition Act�GHO���������q�DWWXDWD
H� UHVD� HVHFXWLYD� GDO�'LUHWWRUH�*HQHUDOH� GHOO¶Office of Fair Trading� FKH� KD� SRWHUL� LQ�PDWHULD� GL
LQGDJLQH��GL�FRPPLQDUH�DPPHQGH�H�GL�LPSRUUH�PLVXUH�SURYYLVRULH��

(¶� VWDWD�� LQROWUH�� LVWLWXLWD� QHO� ����� OD� &RPPLVVLRQH� GHOOD� FRQFRUUHQ]D� (Competition
Commission)�D�VRVWLWX]LRQH�GHOOD�Monopolies and Mergers Commission.�$OOD�QXRYD�FRPPLVVLRQH
VSHWWD�FRQWLQXDUH�D� LVWUXLUH� L� FDVL�GL�PRQRSROLR�H�GL�FRQFHQWUD]LRQH�H�D�UHJRODPHQWDUH� LO� VHWWRUH

GHOOH� public utility��.� (VVD� VYROJH� DQFKH� OD� IXQ]LRQH� GL� VH]LRQH� G¶DSSHOOR� SHU� OH� GHFLVLRQL� GHO
GLUHWWRUH�JHQHUDOH�H�GHJOL�RUJDQLVPL� UHJRODWRUL� VHWWRULDOL��3HU� LO� ULFRUVR� LQ�DSSHOOR� VL� VHJXRQR� OH
Civil Procedure Rules��������LQ�EDVH�DOOH�TXDOL�VRQR�SUHYLVWL�WHUPLQL�SHUHQWRUL�PROWR�EUHYL��OH�SDUWL
LQWHUHVVDWH�SRVVRQR�ULFRUUHUH�HQWUR�GXH�PHVL�GDOOD�QRWLILFD�GHOOD�GHFLVLRQH�GHOOD�&RPPLVVLRQH�H�LO
WULEXQDOH�G¶DSSHOOR�LQGLFKHUj�LQL]LDOPHQWH�XQD�target date HQWUR�OD�TXDOH�SRUWDUH�D�WHUPLQH�L�ODYRUL
FKH� FRPXQTXH��GL� UHJROD�� ULHQWUDQR� LQ�XQ� ODVVR� WHPSRUDOH�GL� VHL�PHVL��6HFRQGR� LO� GLVSRVWR�GHOOH
VH]LRQL����H����GHO�Competition Act,�OD�VH]LRQH�G¶DSSHOOR�SXz�FRQIHUPDUH�R�PRGLILFDUH�OD�GHFLVLRQH
GHO�'LUHWWRUH�JHQHUDOH��R�GL�XQ�DOWUR�HQWH�UHJRODWRUH���RSSXUH�ULPHWWHUH�OD�TXHVWLRQH�QHOOH�PDQL�GHO
GLUHWWRUH�R�DVVXPHUH�XQD�GHFLVLRQH�GLIIHUHQWH�D�TXHOOD�SUHVD�GDO�GLUHWWRUH�PHGHVLPR��/D�VH]LRQH���
SUHYHGH�OD�SRVVLELOLWj�GL�DSSHOOR�VLD�VXOO¶DPPRQWDUH�GHOOD�VDQ]LRQH�LQIOLWWD�VLD�SHU�PRWLYL�GL�OHJDOLWj
FRQWUR�OH�GHFLVLRQL�GHOOD�VH]LRQH�GHOOD�&RPPLVVLRQH�SUHVVR�OH�&RUWL�GL�$SSHOOR�GHOO¶,QJKLOWHUUD�H�GHO
*DOOHV��GHOOD�6FR]LD�R�GHOO¶,UODQGD�GHO�1RUG�D�VHFRQGD�GHOOD�VHGH�GHO�WULEXQDOH�G¶DSSHOOR�GL�SULPR
JUDGR��

,Q� *HUPDQLD�� OD� OHJJH� FRQWUR� OH� UHVWUL]LRQL� GHOOD� FRQFRUUHQ]D� H� O¶LVWLWX]LRQH� GHOO¶8IILFLR

IHGHUDOH�GHOOH� ,QWHVH� (Bundeskartellamt)� ULVDOJRQR�DO���������/¶8IILFLR�VL�FDUDWWHUL]]D�SHU� OD� VXD
VWUXWWXUD�GL�WLSR�JLXULVGL]LRQDOH��q�VXGGLYLVR�LQ�VH]LRQL�FROOHJLDOL�H�LO�SURFHGLPHQWR�G¶HVDPH�GHOOH

TXHVWLRQL� GL� VXD� FRPSHWHQ]D��� q� LPSRVWDWR� VXL� SULQFLSL� GHO� FRGLFH� GL� SURFHGXUD�FLYLOH��/¶8IILFLR
JRGH� GL� DPSL� SRWHUL� VLD� GL� LQGDJLQH� �SXz� ULFKLHGHUH� LQIRUPD]LRQL�� ULFKLHGHUH� GRFXPHQWL� H�� VX
DXWRUL]]D]LRQH�GL�XQ�WULEXQDOH�ORFDOH��HVHJXLUH�LVSH]LRQL�SUHVVR�OH�LPSUHVH�H�UDFFRJOLHUH�HOHPHQWL

SUREDWRUL��VLD�GHFLVLRQDOL����SXz�FRPPLQDUH�DPPHQGH��SURLELUH�FRQFHQWUD]LRQL�H�SUDWLFKH�LOOHFLWH�

17 Il &RQVHLO� &RQVWLWXWLRQQHO francese ha sancito, con pronuncia n.85-244 del 23 gennaio 1987, che gli atti
dell’Autorità amministrativa potessero essere conosciuti dal giudice ordinario dato che le corti civili e penali erano
già responsabili dell’applicazione di determinate norme in materia di concorrenza. Tuttavia, prima del 1986 i
soggetti interessati potevano presentare ricorso contro le decisioni ministeriali solo dinanzi alla suprema autorità
giudiziaria amministrativa, il Consiglio di Stato. Cfr. Jenny (1994). 

18 Il &RPSHWLWLRQ $FW del 1998, entrato in vigore dal marzo 2000, sostituisce il 5HVWUHFWLYH�7UDGH�3UDFWLFHV�$FW del
1976 sulle pratiche commerciali restrittive, il 5HVDOH� 3ULFHV� $FW del 1976 sui prezzi di rivendita nonché il
&RPSHWLWLRQ $FW del 1980. Esso rende il sistema britannico assimilabile al diritto comunitario soprattutto nel
disposto degli art. 81 e 82 del Trattato di Amsterdam.

19 In applicazione del )DLU�7UDGLQJ�$FW (1973), la legge sulle pratiche commerciali legali. 

20 L’Ufficio, definito dalla stessa legge “Autorità federale autonoma”, si caratterizza per la sua spiccata
autonomia: lo statuto stabilisce la nomina a vita dei membri scelti tra persone che ricoprono funzioni di giudice o
alte cariche amministrative. Esso si occupa delle restrittive della concorrenza, cartelli, concentrazioni.

21 Oltre al %XQGHVNDUWHOODPW, ogni /DQG dispone di un’autorità competente in materia di concorrenza e in casi
eccezionali, il Ministro federale dell’Economia e della Tecnologia può autorizzare cartelli e concentrazioni per
motivi di interesse pubblico. 
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FRQFHGHUH�HVHQ]LRQL���
&RQWUR�OH�SURQXQFH�GHO�Bundeskartellamt��DOOH�SDUWH�LQWHUHVVDWH�q�JDUDQWLWD�XQ�GRSSLR�JUDGR

GL�DSSHOOR��HVVH�SRVVRQR�ULFRUUHUH�LQ�SULPR�JUDGR�GLQDQ]L�DOO¶�Higher Regional Court di Dusseldorf
H� LQ� VHFRQGR�JUDGR�GLQDQ]L�DOOD�&RUWH�6XSUHPD�)HGHUDOH� (Bundesgerichtshof)� FKH�JLXGLFD� VXOOD
YLROD]LRQH�GL�QRUPH�GL�GLULWWR��1HO�FDVR�GL�SUDWLFKH�UHVWULWWLYH�GHOOD�FRQFRUUHQ]D��LO�ULFRUVR�LQ�SULPR

JUDGR�YD�SUHVHQWDWR�HQWUR�XQ�PHVH�GDOOD�SURQXQFLD�GHOO¶$XWRULWj����

1HL� 3DHVL� %DVVL� OD� OHJJH� VXOOD� FRQFRUUHQ]D� HQWUDWD� LQ� YLJRUH� QHO� ������ IRQGDWD� LQ� DPSLD
PLVXUD�VXOOD�QRUPDWLYD�FRPXQLWDULD��q�DSSOLFDWD�GDOO¶$XWRULWj�QD]LRQDOH�JDUDQWH�GHOOD�FRQFRUUHQ]D
�Nederlandse Mededingingsautoriteit,� 10D�� FKH� KD� XQD� FRPSHWHQ]D� JHQHUDOH� LQ� PDWHULD

DQWLWUXVW����/H�GHFLVLRQL�DVVXQWH� LQ�DSSOLFD]LRQH�GHO�Competition Act� VRQR�DSSHOODELOL�GLQDQ]L�DO
5RWWHUGDP�District Court� H� VHFRQGR� LO� GLVSRVWR� FRPELQDWR� GHO� Competition Act� H� GHO�General
Administrative Law Act�q�SRVVLELOH�ULFRUUHUH�LQ�VHFRQGR�JUDGR��DUW�����7LWROR�,,,���

22 Le decisioni sono assunte da un’apposita 'HFLVLRQ� 'LYLVLRQ suddivisa in sezioni a seconda dei settori
economici di competenza. Nel caso specifico delle concentrazioni, la 'HFLVLRQ�'LYLVLRQ�deve pronunciarsi entro
quattro mesi dal ricevimento della notifica dell’operazione da parte dei soggetti interessati. 

23 Come stabilito dalla sezione 66 della legge contro le restrizioni della concorrenza.

Paesi Organismi a tutela
 della concorrenza 

Principali riferimenti
 normativi

Ricorsi contro decisioni
 antitrust

Stati Uniti Antitrust Division, Federal
Trade Commerce, State
Attorney General, Corti fed-
erali, persone fisiche e giu-
ridiche

Sherman Act (1890)

Clayton Act (1914) e sue
successive modifiche

Le Corti sono adite diretta-
mente o dall’AD e dalla
FTC, oppure dai soggetti
interessati

Unione Europea Commissione europea Trattato Cee
Regolamento 4064/89

Tribunale di primo grado
Corte di Giustizia in appello

Italia Autorità garante per la con-
correnza e il mercato

Legge n. 287/90
Legge n.205/2000

Tar del Lazio
Consiglio di Stato in appello

Francia Conseil de la Concurrence Legge n. 1243/86 Corte di Appello di Parigi 
Previsto ricorso in secondo
grado

Regno Unito Office of Fair Trading
Competition Commission

Competition Act (1998) Sezione di appello dello
Office of Fair Trading
Corti di Appello 

Germania Bundeskartellamt Act against Restraints of
Competition (1958)

Higher Regional Court di
Dusseldorf
Corte Suprema Federale
(Bundesgerichtshof)

Paesi Bassi Nederlandse Mededinging-
sautoriteit

Competition Act (1998) Rotterdam District Court 
Previsto ricorso in secondo
grado

24 La NMa opera sotto la responsabilità del Ministro degli Affari Economici e gode di poteri di indagine e
decisionali. I procedimenti seguiti si ispirano alle regole amministrative del *HQHUDO� $GPLQLVWUDWLYH� /DZ� $FW�

anche se i tempi e modi differiscono a seconda che siano esaminate operazioni di concentrazione (art. 26-49) o
accordi e pratiche restrittive (art.56-68).
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sivo. Per il mercato del lavoro Ichino, Ichino e Polo (1998) verificano
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.
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2))(57$�',�*,867,=,$

Costi privati per sostenere il processo e tempi medi della risolu-
zione delle controversie sono le variabili attraverso le quali l’ineffi-
cienza della giustizia civile si traduce in un’inefficienza del sistema
economico. Dal modello (si veda il riquadro ad esso dedicato) , però,
emerge che  una eccessiva lunghezza dei procedimenti  è anche  veico-
lo di trasmissione di inefficienza del mercato al sistema giudiziario ed
è responsabile di un fenomeno per cui le inefficienze dei due sistemi si
alimentano reciprocamente. In termini dinamici, dunque, un giustizia
lenta è più dannosa di una giustizia costosa. 

Le cause della lunghezza eccessiva vengono prevalentemente cer-
cate nei problemi dal lato dell'offerta - bassa produttività dei magistra-
ti, insufficienza degli organici, inadeguata distribuzione sul territorio.
Può invece verificarsi che all'origine dei problemi di inefficienza della
giustizia vi sia un sovradimensionamento della domanda alimentato
dalla stessa lentezza della giustizia. 

6SHVD�SXEEOLFD�
SHU�JLXVWL]LD

I dati disponibili non suffragano l'ipotesi di un'inefficienza dell'of-
ferta.

Le statistiche relative alla spesa pubblica per giustizia dei vari
paesi sono poche, frammentarie e spesso disomogenee. La tabella 4
mostra un confronto per l’anno 1999 tra cinque paesi rispetto ai quali si

è potuto raggiungere un sufficiente grado di uniformità. I dati si
riferiscono alla spesa per l’esercizio della funzione giudiziaria civile e
penale. L’Italia ha una spesa per giustizia nella media dei paesi
esaminati. Tuttavia i dati di spesa non dicono molto sulle effettive
dimensioni dell’offerta perché sono condizionati dal livello relativo
delle retribuzioni dei magistrati dei diversi paesi. Un rappresentazione
molto più chiara delle dimensioni dell'offerta è data dal confronto del
numero di magistrati per abitante. Anche questa misura non è esente da
inconvenienti perché non tiene conto della magistratura onoraria - in

Tab. 4 SPESA PUBBLICA PER GIUSTIZIA. ANNO 1999
(In percentuale del PIL)

Fonti: elaborazioni ISAE su dati IRSIG-CNR (2000), OCSE (2000).

Germania Italia Olanda Portogallo Regno Unito

Spesa per giustizia 0,36 0,29 0,22 0,43 0,08
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special modo dei giudici di pace - e quindi sottostima l’offerta di quei
paesi (in modo particolare il Regno Unito) che fanno un ampio uso di
questo tipologia di giudici. Di questa categoria, d'altra parte, non si può
tenere conto per le troppe differenze tra le masioni alle quali è preposta
nei vari paesi (si va dall'attività notarile, ai collegi popolari nei
tribunali penali, al giudizio delle cause civili di basso valore). 

*LXGLFL�SHU�
DELWDQWH��
OLWLJLRVLWj�H�
GXUDWD�GHOOH�
FRQWURYHUVLH

Nella tabella 5 sono riportati il numero dei giudici per 10.000 abi-
tanti, un indice di litigiosità misurato come domanda di giustizia civile

per abitante e il tempo medio di risoluzione, per tre gradi di giudizio, di
controversie civili omogenee per materia, oggetto e valore della causa
e grado di giudizio.  Per molti paesi i dati sui procedimenti sopravve-
nuti non sono disponibili. L'Italia è al terzo posto, dopo Austria e Ger-
mania, per il numero di giudici per abitante ed è, tra i paesi per i quali è
possibile un confronto (Francia, Germania, Italia, Regno Unito, Olan-
da, Portogallo e Spagna), quello con  la maggiore dotazione di magi-
strati rispetto alla richiesta di giustizia  e al contempo è, fra tutti, quello
con i tempi di risoluzione delle controversie più lunghi.

In Italia negli ultimi anni la spesa per giustizia è risultata una delle
voci in maggior crescita del bilancio dello Stato. Tra il 1990 e il 1999
essa è, infatti, aumentata del 140,6%, un tasso di crescita pari a quasi 3
volte quello del totale delle spese correnti dello Stato al netto degli in-

Tab. 5 GIUDICI PER ABITANTE, DURATA DELLE CONTROVERSIE
E LITIGIOSITÀ. ANNO 1996

Fonti: elaborazioni ISAE su dati Commissione Europea (1998); OCSE (2000); IRSIG-CNR (2000), Ministeri
della Giustizia nazionali.
(1) Rapporto rispetto a 10.000 abitanti.
(2) In mesi.

Paesi Giudici togati per
 abitante (1)

Giudici onorari per
 abitante (1) Litigiosità Tempi per tre grad

 di giudizio (2)

Austria  2,06  n.d.  n.d. 34
Belgio  n.d.  n.d.  n.d. 72
Danimarca  0,54  n.d.  n.d. 44

Finlandia  1,33  n.d.  n.d. 56
Francia  1,08  2,98  264,44 89
Germania  2,78  3,56  558,61 50

Grecia  n.d.  n.d.  n.d. 108
Irlanda  0,28  n.d.  n.d. 90
Italia  1,39  1,11  220,28 116

Olanda  0,83 0  205,28 54
Portogallo  1,25  0  384,59 39
Regno Unito  0,46  5,53  472,22 52

Spagna  0,89  1,95  215,27 78
Svezia  1,28  n.d.  n.d. 48
Media EU  0,91  n.d.  n.d. 69
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teressi. La spesa (11.512 miliardi nel 1999) è per poco più di un terzo
(37,6%) costituita dall’esercizio della funzione giudiziaria, civile e pe-
nale, in senso stretto, mentre il 50,1% è assorbito dall’amministrazione
degli istituti di prevenzione e pena e dal Ministero di Grazia e Giusti-
zia. Il restante 12% si suddivide tra gli organi costituzionali preposti al
settore (Corte Costituzionale e Consiglio Superiore della Magistratu-
ra), Consiglio di Stato e Tribunali Amministrativi Regionali, Avvoca-
tura dello Stato, Commissioni tributarie, Corte dei Conti e Tribunali
militari. 

(YROX]LRQH�GHOOD�
VSHVD�SHU�
JLXVWL]LD�LQ�,WDOLD

La crescita della spesa ha riguardato in misura piuttosto uniforme
tutti i comparti del settore ed è in gran parte attribuibile alla crescita del
numero e della retribuzione media dei magistrati. Nel caso della fun-
zione giudiziaria civile e penale, tra il 1990 e il 1998 i magistrati in ser-
vizio sono aumentati del 15% circa e l’indice delle retribuzioni
contrattuali del 52%. Nello stesso periodo, il totale dei dipendenti della
Pubblica Amministrazione è diminuito del 5% e la loro retribuzione
contrattuale media è aumentata del 29%. All’aumento di risorse desti-
nate al settore non è però corrisposto un adeguato recupero di efficien-
za. Il numero dei procedimenti, civili e penali, pendenti non è

diminuito, al contrario, è risultato in continua accelerazione (Graf. 2).
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Negli ultimi vent’anni lo VWRFN di cause civili arretrate si è pressoché
triplicato e nel 1998, tra primo e secondo grado superava i 3 milioni e
mezzo di procedimenti. Nello stesso periodo i procedimenti penali
pendenti in primo grado sono più che raddoppiati e nel 1998 risultava-
no più di 4,5 milioni�

����H�WHPSL�GL�
ULVROX]LRQH�GHOOH�
FRQWURYHUVLH

Anche la durata media dei procedimenti di cognizione civile, defi-
nita come somma dei periodi necessari allo svolgimento del I e del II
grado di giudizio, ha registrato a partire dagli anni cinquanta una cre-
scita continua. Dal 1975 al 1998 la durata delle cause civili è aumenta-
ta dell’85% (Graf. 3), passando da una media di 1.219 giorni a 2.250.
Tra queste, l’allungamento dei tempi delle cause di contenuto econo-
mico (obbligazioni e proprietà) è stato anche più preoccupante, 95%
(la durata media di questa categoria di controversie è di 2.700 giorni,
circa, nel 1998). 

In prima approssimazione, l’accumularsi di procedimenti arretrati
non sembra imputabile ad una ridotta crescita dell’offerta di giustizia,
per esempio a causa di una minore produttività dei magistrati o di una
diminuzione del loro numero.

Il numero di procedimenti esauriti (con e senza sentenza) per ma-
gistrato mostra una tendenza di lungo periodo all’aumento e, inoltre, il
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WUHQG positivo risulta più accentuato proprio nell’ultimo decennio,
quando maggiore è stato l’accumulo di processi arretrati (Graf. 4). Non
solo la produttività, ma anche il numero dei magistrati è cresciuto, sia
in termini assoluti sia in rapporto alla popolazione. In particolare, il
rapporto magistrati per abitante è risultato in costante aumento a partire

dagli anni cinquanta (da 1 nel 1950, a 1,4 nel 1998) e tale crescita è ac-
celerata nell’ultimo decennio  e a febbraio di quest'anno è stato appro-
vato con legge un ulteriore incremento, del 10% circa, dell'organico.

'LVWULEX]LRQH�
GHL�PDJLVWUDWL�
VXO�WHUULWRULR�H�
ULFKLHVWD�GHO�
VHUYL]LR�LQ�,WDOLD

L’incremento dell’offerta complessiva di giustizia non può, per-
tanto, considerarsi trascurabile. Scendendo ad un livello di maggiore
disaggregazione, e analizzando la distribuzione delle risorse (magistra-
ti, personale amministrativo) tra tipologie di uffici giudiziari (preture,
tribunali e corti d’appello) e aree geografiche, gli indici di correlazione
riportati nella tabella 6 portano a ritenere che:  la distribuzione sul terri-
torio di magistrati e personale è coerente con la  richiesta del servizio, a
un maggior carico di lavoro corrisponde una maggiore produttività dei
magistrati. Queste conclusioni portano ad escludere la congestione, e
dunque, il sottodimensionamento del numero dei magistrati come ele-
mento preponderante del fallimento del nostro sistema giudiziario.

I risultati dell’analisi econometrica svolta in una ricerca della
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Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica13 su dati ISTAT e Mini-
stero di Grazia e Giustizia, disaggregati per singolo ufficio giudiziario

e per tipo di materia del contendere14 per l’anno 1996 portano a con-
cludere che il principale elemento di inefficienza dell’offerta di giusti-

zia in Italia risiede nell’esistenza, nell’attività degli uffici giudiziari15,
di economie di scala non sfruttate. La produttività del magistrato infatti
risulta esser fortemente condizionata dalla dimensione dell’ufficio giu-
diziario in cui opera. La principale motivazione di questa relazione ri-
siede nella possibilità offerta dalle sedi di maggior dimensione di
sfruttare le economie di specializzazione nell’attività dei magistrati.
Nei piccoli uffici, infatti, uno stesso magistrato si occupa delle questio-
ni civili e penali, mentre nei grandi tribunali il lavoro è diviso tra i giu-
dici per aree di competenza molto specifiche.  

Nei grafici 5 e 6 viene evidenziata l’inefficienza organizzativa del
sistema giudiziario a legislazione 1996. Sull’asse delle ascisse è ripor-
tata la dimensione dell’ufficio – rappresentata dal numero di magistrati

13 Marchesi e Antonelli (1999).

14 Procedure civili di cognizione ordinaria, lavoro e previdenza, penali chiuse con e sentenza e
procedimenti pendenti.

15 Sono state stimate per tutte le tipologie di uffici giudiziari funzioni di costo e di LQSXW
UHTXLUHPHQW multiprodotto con forma funzionale WUDQVORJ.

Tab. 6 COEFFICIENTI DI CORRELAZIONE TRA LE VARIABILI DI MAGGIORE
INTERESSE (1) ��UFFICI GIUDICANTI ANNO 1996

Fonti: elaborazioni ISAE su dati Ministero di Grazia e Giustizia e ISTAT.
(1) L’alta correlazione (0,88 - 0,94)  tra grandezze civili e penali per tutte le categorie di procedimenti consente
di trattare congiuntamente i dati relativi alle due materie, anche se solo limitatamente alle questioni di efficienza
nella organizzazione delle risorse (quest’accorpamento non è ugualmente corretto nell’affrontare problemi di
controllo del singolo ufficio).
(2) Il carico di lavoro è misurato come somma dei procedimenti sopravvenuti e pendenti civili e penali;�la distri-
buzione è data dal numero di addetti per ufficio.
(3) La congestione è misurata come carico di lavoro per magistrato; la produttività è data dal numero di proce-
dimenti esauriti per magistrato.

Variabili Preture Tribunali Corti d’Appello

Carico di lavoro e distribuzione (2)

Magistrati 0,92 0,98 0,95

Personale 0,91 0,98 0,92

Congestione e produttività (3) 0,92 0,96 0,93



5DSSRUWR�WULPHVWUDOH

- 24 -

N.B. La dimensione efficiente e in corrispondenza del valore 1 dell’indice di elasticità. La zona cerchiata indivi-
dua gli uffici di dimensione efficiente.
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in servizio – e sulle ordinate i valori degli indici di elasticità di scala16.
L'efficienza di scala è raggiunta quando il valore dell’indice è pari a
uno. Per valori superiori, aumentando gli LQSXW, ossia il numero di ma-
gistrati,  si ottiene un incremento di RXWSXW più che proporzionale – os-
sia una maggiore produttività, e, pertanto, è conveniente aumentare la
dimensione dell’ufficio. Per valori inferiori all’unità, all’aumento degli
LQSXW, ossia dei magistrati, corrisponde un incremento dell’RXWSXW, os-
sia delle sentenze  meno che proporzionale, e, pertanto, conviene ridur-
re la dimensione dell’ufficio. Nel 1996, l’88% delle preture e il 78%
dei tribunali era sottodimensionato (l’ellisse indica gli uffici con di-
mensione efficiente).

Inoltre i grafici indicano una forte inefficienza solo per gli uffici
sottodimensionati mentre il sovradimensionamento sembra incidere
meno sull’efficienza di scala.

����H�JOL�HIIHWWL�
GHOO¶LQWURGX]LR�
QH�GHO�JLXGLFH�
XQLFR�GL�SULPR�
JUDGR

In Italia, l’introduzione del giudice unico di primo grado17 sem-
bra, pertanto, un'innovazione particolarmente ben mirata per il miglio-
ramento dell’efficienza della giustizia e un buon esempio di potenziale
conformità dei risultati agli obiettivi di un azione di politica normativa.

La riforma implica, infatti, una variazione della scala di tutti gli
uffici giudiziari, che trattano cause di primo grado, attraverso una mo-
desta revisione della geografia giudiziaria e un imponente processo di
fusione, che prevede l’unificazione di Preture e Tribunali, nonché delle
procure ad essi relative. In conseguenza della riforma, da quattro, le ti-
pologie di uffici che trattano casi di primo grado diventeranno due ed
anche il “processo produttivo”, ossia il relativo rito, è modificato e, per
buona parte dei casi, sostanzialmente assimilato a quello storicamente

16  L'efficienza dimensionale degli uffici giudiziari, è determinata in base  all'indice di elasticità di

scala calcolato per ciascuno  di essi: 

Dove y = numero di magistrati in servizio presso l’ufficio xi
 = vettore di prodotti dell’ufficio

(cfr. nota 14).

����LQHIILFLHQ]D�
RUJDQL]]DWLYD�

GHO�VLVWHPD�
JLXGL]LDULR��/H�
HFRQRPLH�GL�
VSHFLDOL]]D]LRQH

17 La riforma ha implicato: la soppressione dell’ufficio del pretore con il trasferimento delle relative
competenze, civili e penali, al Tribunale; la soppressione dell’ufficio della Procura della
Repubblica circondariale con il trasferimento delle relative funzioni alla Procura della Repubblica
presso il Tribunale; un notevole ampliamento della competenza monocratica che, per il tribunale,
giudice unico nel primo grado di giudizio, diventa la regola mentre il processo collegiale, con tre
magistrati, diventa l’eccezione. 

∑
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previsto per la pretura.

N.B. La dimensione efficiente e in corrispondenza del valore 1 dell’indice di elasticità. La zona cerchiata indivi-
dua gli uffici di dimensione efficiente.

Nel grafico 7, sono riportati i risultati di una simulazione sugli ef-
fetti dell’introduzione del giudice unico rispetto alla dimensione effi-
ciente degli uffici giudiziari. Come parametro di efficienza è stato
preso, ancora una volta l’indice di elasticità di scala. La scala di ogni
ufficio è stata calcolata secondo le direttive di accorpamento previste
dal decreto legislativo n. 51/98, che, per l’appunto, reca disposizioni in

merito all’introduzione del giudice unico18. I risultati, riportati nel gra-
fico 13 mostrano, rispetto alla situazione al 1996 di preture e tribunali,
una maggiore concentrazione di osservazioni intorno al valore di effi-
cienza. La riforma, cioè, comporta una dimensione  più efficiente  per
molti uffici, anche se resta una parte rilevante di unità sottodimensio-
nate (il 40% circa). Queste unità presenteranno, però, uno scarto
dell’indice rispetto al valore di efficienza piuttosto contenuto (in media
pari a 0,28).                 

18Alla base della simulazione è l’ipotesi che i nuovi  uffici giudiziari operino secondo processi
produttivi analoghi a quelli attualmente in uso presso le preture. Quest’ipotesi è sostenibile,
perché conforme  a quanto previsto dalla normativa di carattere procedurale, finora approvata,
che governerà il rito davanti al giudice unico.
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 Dall’esame dei dati relativi al periodo 1975-98 emerge che circa il
60% della domanda di giustizia civile è composta da  cause di contenu-
to economico (proprietà e obbligazioni) e che questo gruppo di cause
prevalentemente riguarda questioni di basso valore pecuniario. Il 60%
delle controversie è di valore inferiore a dieci milioni e il 45% è di va-
lore inferiore a cinque milioni. Inoltre, solo il  38% dei procedimenti di
primo grado termina con una sentenza. Tra le altre ragioni di conclu-
sione hanno particolare rilievo l'inattività delle parti e il raggiungimen-
to di un accordo extragiudiziale.

I dati relativi ai procedimenti esauriti di primo grado, divisi per
materia e per modo di esaurimento (con o senza sentenza),  evidenzia-
no una differenza radicale tra le due più numerose categorie di proces-
si: obbligazioni (42,2% del totale dei procedimenti) e lavoro e
previdenza (33,7% del totale dei procedimenti). Mentre le cause relati-
ve a obbligazioni, che appartengono a un settore molto congestionato
della giustizia civile, terminano  per il 62,7% senza sentenza e solo per
il 37,3% con sentenza, quelle relative a controversie di lavoro e previ-
denza, si concludono per il 69,1% con sentenza e per il 30,9% senza
sentenza.

$SSHVDQWLPHQWR�
GHOOH�SURFHGXUH�
H�DOOXQJDPHQWR�
GHL�WHPSL�GHL�
SURFHVVL

Una recente rassegna di studi (Zucherman, 1999) sui problemi
della giustizia civile in tre paesi di FRPPRQ�ODZ - Australia, Gran Bre-
tagna e Stati Uniti - e in dieci paesi di diritto civile - Brasile, Francia,
Germania, Grecia, Italia, Giappone, Olanda, Portogallo, Spagna e
Svizzera - mostra come l’appesantimento delle procedure e l’allunga-
mento dei tempi dei procedimenti non derivino dalla normativa, ma
dall’uso distorto di essa ad opera di una delle parti - intenzionata ad al-
lontanare il momento dell’adempimento - e dei difensori che possono
trarre un vantaggio economico dall’allungamento dei tempi.

Questi pochi esempi rivelano l’esistenza di una divergenza tra gli
obiettivi della normativa - garantire il diritto di difesa delle parti - e il
risultato - una tale dilatazione dei tempi del procedimento da favorire,
invece che reprimere, i comportamenti scorretti. 

Queste informazioni, infatti,  suggeriscono l'esistenza di una parte
di domanda, che definiremo patologica, dettata non dall'esigenza di
risolvere una questione giuridica incerta, ma da altri ordini di interesse.
Per esaminare analiticamente ed empiricamente il ruolo della
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componente patologica della domanda di giustizia si adotta un

modello19 che, ipotizzando un comportamento razionale degli agenti,
consente di individuare le condizioni affinché si sviluppi la
convenienza, per un soggetto palesemente in torto, di farsi chiamare in
giudizio piuttosto che ottemperare alle richieste dell’altra parte. In
particolare, nel modello vengono sintetizzati gli elementi normativi
che regolano l’accesso e il costo del ricorso alla giustizia. Lo scopo è
quello di evidenziare le relazioni tra combinazioni normative che
regolano il ricorso alla giustizia e incentivi al suo uso distorto. La
principale conclusione è che la durata attesa per lo svolgimento dei
processi può determinare un’espansione patologica della domanda e
indurre un processo di generazione di congestione da congestione.
Infatti la domanda patologica di giustizia risulta essere relazionata
direttamente al differenziale tra tasso di interesse di mercato e tasso di
interesse legale e alla durata media dei procedimenti e inversamente
alla quota di spese processuali che la parte perdente in giudizio deve
rifondere a quella vincente.

Il differenziale tra tasso legale e di mercato è rilevante sotto due
profili: i) in valore assoluto, perché da esso dipende la convenienza
della parte in torto a dilazionare il pagamento dovuto e quindi
l’incentivo alla domanda patologica; ii) in termini di prevedibilità,
perché a una grande volatilità dei tassi di mercato può associarsi una
forte divergenza nelle valutazioni dei SD\�RII��da parte dei due agenti,
che impedisce di raggiungere un accordo senza ricorrere alla autorità

giudiziaria20. Un simile accordo, essendo al netto delle spese
processuali, risulterebbe più vantaggioso per entrambe le parti rispetto
alla decisione di ricorrere in giudizio. In altri termini, un alto grado di
imprevedibilità circa l'andamento dei tassi di mercato, per il periodo di
durata della causa, introduce una elevata incertezza circa le previsioni
della controparte in merito alle perdite e ai guadagni legati all’attesa
del termine del giudizio rendendo lo spazio di contrattazione talmente
ampio da precludere l'accordo. 

19Marchesi (1998).

20 In condizione di informazione asimmetrica, le valutazioni dei SD\�RII espresse dalle parti
possone essere influenzate anche da comportamenti strategici. Infatti attraverso l’enunciazione
delle condizioni per la composizione, le parti si inviano l’un l’altra segnali sulla loro forza
contrattuale. In questo senso cfr. Perloff e Rubinfeld (1987),  Nalebuff (1987), Cooter e Rubinfeld
(1989).

&RPSRQHQWH�
SDWRORJLFD�GHOOD�
GRPDQGD�GL�
JLXVWL]LD
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Ciò spiega il motivo per cui in molti casi le parti giungono ad un
accordo, oppure una delle parti abbandona la causa, durante il procedi-
mento. Infatti con il passare del tempo e con l'avvicinarsi del momento
della conclusione della causa, l'orizzonte temporale sul quale prevede-
re l'andamento dei tassi si riduce, le previsioni diventano più precise,
anche lo spazio di contrattazione si riduce e i termini di convenienza
dell'accordo o dell'abbandono della causa si rendono chiari, favorendo
la scelta che pone fine alla causa. Diversamente, infatti, non si spieghe-
rebbe il patologico ricorso in giudizio che, qualunque sia il risultato per
le parti, aggiunge lo svantaggio del costo delle spese legali.

����WDVVR�GL�
LQWHUHVVH�OHJDOH

La figura (Graf. 8) riporta, per l’Italia, l'andamento del differen-
ziale tra tasso di interesse sui BOT e tasso di interesse legale e il rap-

porto tra procedimenti civili di contenuto economico sopravvenuti
nell’anno e il PIL. Tale rapporto può essere considerato un indicatore
del tasso di litigiosità patologica, nell’ipotesi che l’andamento della
componente fisiologica di domanda di giustizia sia strettamente colle-
gata con l’attività economica e dovrebbe quindi rimanere in rapporto
all’incirca costante con il PIL.

Come SUR[\ della formazione delle aspettative sui tassi di interes-
se rilevanti nel periodo di pendenza della causa, la serie del differen-
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ziale tra i tassi è stata anticipata di due anni rispetto a quella della
domanda. Il grafico evidenzia l'influenza del differenziale dei tassi sul-
la domanda patologica e in particolare la reattività della domanda
all’aumento (da 5 a 10%) del tasso di interesse legale nel 1990.

L'incidenza della durata attesa dei procedimenti sulla domanda
patologica è soprattutto legata all’effetto di amplificazione che essa
produce sull'incidenza del differenziale tra i tassi di interesse. Infatti,
dato il differenziale tra i tassi, ad una maggiore durata attesa consegue
un minore potere contrattuale della parte titolare del diritto leso, rispet-
to alla quale, dato il differenziale tra i tassi, una maggiore durata eleva
il costo opportunità legato alla scelta di attendere la conclusione del
processo, col risultato di accrescere la probabilità che la parte in torto
assegna all’ipotesi di ottenere nel corso del processo una transazione
favorevole o addirittura l’abbandono della causa e quindi di incentivare
la domanda patologica.

L’influenza del differenziale tra i tassi sulla domanda patologica�è
amplificata dalla durata dei procedimenti anche in modo più diretto.
Per un valore dato del differenziale, una maggiore durata accresce in-
fatti per la parte in torto�il vantaggio di posticipare il pagamento. An-
che gli effetti prodotti dalla volatilità dei tassi d'interesse vengono
amplificati da una maggiore durata delle cause, poiché con l’allungarsi
dell'orizzonte temporale di previsione gli elementi di incertezza sui tas-
si e la distanza tra i valori dei SD\�RII�si accentuano.

����H�GXUDWD�
DWWHVD�GHO�
SURFHVVR

Pertanto, in presenza di un differenziale tra i tassi positivo, elevato
e volatile, la lunghezza dei procedimenti introduce nello sviluppo della
domanda un elemento esplosivo. Tra domanda e durata dei
procedimenti esiste dunque una relazione di reciproca influenza, per la
quale ad un incremento della durata consegue un aumento della
domanda che, data l'offerta, accentua la congestione del sistema e
quindi causa un ulteriore accrescimento della durata e così via. Gli
effetti di questa relazione trovano riscontro empirico nell'andamento
esponenziale della serie dei dati sulla durata dei processi economici e
inducono a concludere che un intervento normativo che incrementi i
tempi fisiologici del processo produce un effetto moltiplicato sulla
durata effettiva.

Infine il livello della quota percentuale di spese processuali che la
parte perdente deve rifondere a quella vincente influenza
negativamente la domanda patologica perché costituendo un costo a
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carico della parte in torto riduce la vantaggiosità della scelta di andare

in giudizio rispetto a quella dell’adempimento immediato21. 

�/XQJKH]]D�GHL�
SURFHGLPHQWL��
PHWRGR�GL��
GHWHUPLQD]LRQH�
GHOO¶RQRUDULR�H�
UHJROH�GHO�
SURFHVVR

Un elemento importante in questo gioco di incentivi e risultati di-
storti, dal modello soltanto tratteggiato, è il metodo di determinazione
del compenso dei difensori legali adottato dal sistema in cui la contro-
versia si svolge. Infatti  mentre un elevato costo di questo servizio può
sollevare problemi di vario genere, ma costituisce un disincentivo al ri-
corso pretestuoso alla giustizia, un metodo di determinazione che lega
il livello dell’onorario alla lunghezza del procedimento aggiunge agli
incentivi distorti della parte in torto quelli dei difensori legali. Il risul-
tato è che nel gioco che governa la lunghezza del procedimenti si ven-
gono a trovare cinque protagonisti (le due parti, i rispettivi difensori e
il giudice) tre dei quali hanno interesse che la causa si protragga al
massimo, una (il giudice) è uno spettatore spesso impotente, e l’ultima,
la parte che ha ragione, ha forti incentivi a chiudere il caso al più pre-
sto. In Italia il metodo di determinazione dell’onorario degli avvocati
ha giocato un ruolo molto importante sia nel compromettere l’effi-
cienza della giustizia, sia nell’ostacolare i processi di riforma che
avrebbero potuto produrre sensibili miglioramenti dei tempi di risolu-
zione delle controversie. Le conclusioni del modello inducono infatti a
ritenere che la combinazione della passata disciplina processual-civili-
stica in merito al momento di definizione del WKHPD�SUREDQGXP e del
WKHPD�GHFLGHQGXP e della normativa (legge n.1051/57) che disciplina
la determinazione dell’onorario degli avvocati e procuratori abbiano
congiuntamente operato in modo rilevante sull’aumento della durata fi-
siologica dei procedimenti e quindi ancora di più sulla durata effettiva. 

����LQ�,WDOLDInfatti, gli artt. 183-184 del codice di procedura civile in vigore
dal 1950 al 1995 consentivano alle parti di modificare le domande, ec-
cezioni e conclusioni precedentemente formulate, nonché di produrre
nuovi documenti, chiedere nuovi mezzi di prova e proporre nuove ec-
cezioni davanti al giudice istruttore fino al momento della rimessione
della causa al collegio. Poiché questo momento era scelto, di fatto, dal-
le parti in quanto coincideva con l'esaurimento delle richieste di appor-
tare modifiche, la norma consentiva il proliferare di udienze, mentre il

21 La letteratura non è unanime sugli effetti della normativa in tema di ripartizione delle spese
processuali, sulla tendenza delle parti a transigere piuttosto che andare in giudizio. Cfr. Katz
(1987); Braeutigam, Owen e Panzar (1984); Snyder e Hughes (1990)
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legame diretto tra livello del compenso del difensore e numero di
udienze costituiva un incentivo a sfruttare intensamente questa possibi-
lità. Il legislatore ha tentato inutilmente di spezzare questo circolo per-
verso modificando questa norma. La disciplina prevista dalla legge n.
353/90, prima riforma del codice di procedura civile, mai entrata in vi-
gore, e a sua volta riformata dalla L. 534/95 intendeva riportare, attra-
verso l’introduzione di un complesso insieme di preclusioni e
sbarramenti, alla prima udienza di trattazione il momento di definizio-
ne del WKHPD� GHFLGHQGXP, ossia del fascicolo sul quale il giudice è
chiamato a pronunciare la sentenza. L’ordine degli avvocati si oppose
con fermezza all’introduzione di queste regole restando in sciopero per
circa un anno fino ad ottenere, con la L. 534/95, una nuova disciplina
che modifica le intenzioni iniziali del legislatore raccogliendo le loro
richieste. Il nuovo rito, infatti, oltre a attenuare alcuni sbarramenti e
preclusioni previsti dalla 353/1990, ha reso, rispetto alla versione del
1990, più incerto il momento di definizione del contenuto della contro-
versia e conserva quei margini di incertezza sul momento di passaggio
del processo dal potere delle parti – e dei loro difensori – a quello del
giudice, che sono stati una delle cause principali della complicazione e
della lunghezza dei processi civili italiani negli ultimi cinquanta anni.

����H�QHJOL�DOWUL�
SDHVL�HXURSHL

La grande rilevanza del ruolo giocato dagli interessi dei difensori
legali nell’allungamento dei tempi delle controversie è un risultato
confermato anche da altri studi. In Zuckerman (1999) si attribuisce a
questo fattore la causa del fallimento di riforme della giustizia di diver-
si paesi. In Shavell (1982) la possibilità di introdurre o meno la clauso-
la di FRQWLQJHQF\� IHHs nell’accordo tra difensore e cliente viene
dimostrata essere la principale motivazione del differenziale di effi-
cienza della giustizia tra Stati Uniti e Regno Unito.

Effettivamente anche da un confronto tra i paesi dell’Unione Eu-
ropea emerge che l’adozione di tariffe, ad esempio orarie, legate alla
lunghezza dei procedimenti è molto frequente.

Quattro dei primi cinque paesi della classifica dei tempi medi di
risoluzione delle controversie – Austria, Portogallo, Danimarca e Ger-
mania – non hanno tariffe legate al tempo passato in aula. L’Olanda –
sesto paese per brevità dei processi e quarto per efficienza della giusti-
zia, secondo l’indicatore ISAE – dove la remunerazione degli avvocati
è determinata su base oraria, ha contrastato lo svilupparsi di incentivi
ad allungare i tempi dei procedimenti con la liberalizzazione del mer-
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cato della consulenza legale e attraverso lo sviluppo di un mercato assi-
curativo privato per la copertura delle spese di patrocinio nel caso di
controversia. Le assicurazioni fanno da intermediari tra cliente e difen-
sore e talvolta offrono esse stesse il servizio di assistenza legale. Il ri-

sultato è che il 96% delle controversie di soggetti assicurati si
concludono con una transazione prima dell’avvio del processo. 

REGOLE DI DETERMINAZIONE DEL COMPENSO DEI DIFENSORI LEGALI. LEGISLAZIONE ANNO 1996

Fonti: Commissione Europea (1998), Statuti delle associazioni degli avvocati nazionali.

Austria Libera se contrattata preventivamente con il cliente. In caso contrario, il compenso
dipende dal  valore della causa e dalla complessità del caso. 

Belgio Tariffa oraria, in percentuale decrescente al crescere del valore della causa.

Danimarca Libera, ma in genere forfettaria e in proporzione al valore della causa.

Finlandia Tariffa oraria, indipendente dal valore della causa.

Francia Libera, ma l’associazione di categoria raccomanda una tariffa oraria.

Germania Forfettaria, in funzione del valore della causa e del grado di giudizio.

Grecia Forfettaria, di importo libero. E’ consentita la clausola di FRQWLQJHQW�IHH�

Irlanda Tariffa a tempo (giornaliera o oraria a seconda delle caratteristiche del processo).

Italia In funzione del numero di attività svolte, del valore della causa e del grado di giudizio.

Olanda Tariffa oraria che dipende dalla difficoltà e urgenza del caso, dall’esperienza
dell’avvocato e dalle possibilità economiche del cliente.

Portogallo
Tariffa oraria per il lavoro di studio, forfettaria per l’assistenza in tribunale. Il
compenso dipende dalla complessità del caso e dal tempo speso dal difensore, dalle
possibilità economiche del cliente e dal risultato del processo.

Regno Unito Tariffa oraria di ammontare libero.

Spagna
La determinazione del compenso è libera per l’attività di studio, in funzione del tipo di
processo e in proporzione decrescente al crescere del valore della causa per
l’assistenza in aula.

Svezia Tariffa oraria.
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La relazione tra giustizia e sistema economico è stata in questo ca-
pitolo analizzata e verificata con un modello analitico e con il confron-
to di indicatori ISAE di efficienza della giustizia e del mercato, per
quattordici paesi dell'Unione Europea.

Negli ultimi anni l’importanza di tale relazione è stata accentuata
dal fatto che l’Italia e la gran parte dei paesi europei hanno attuato poli-
tiche volte a dare nuovo impulso alla crescita e alla competitività dei
sistemi economici. Un elemento consistente di tali politiche è stata la
riduzione della presenza dello Stato nell’economia. Ne è risultato am-
pliato il ruolo della regolazione di diritto privato. 

Un buon funzionamento del mercato richiede che i costi di transa-
zione siano minimi e tali costi sono legati anche alla fiducia degli
agenti economici nel fatto che tutti rispettino i patti contrattuali, ovvero
che la minaccia del ricorso alla giustizia sia credibile. I modelli analiti-
ci e le evidenze empiriche presentati in questo capitolo mostrano che la
combinazione di elevati costi privati di accesso alla giustizia e di tempi
biblici nella definizione delle controversie si traduce in una perdita di
benessere della collettività, sulla quale il costo di transazione indotto
dal sistema giudiziario sul sistema produttivo si trasla con distorsioni
aggiuntive, rialzi dei prezzi e/o perdita di qualità e volume dei prodotti.

Dall’analisi emerge che sono i paesi di FRPPRQ�ODZ�(Irlanda e Re-
gno Unito) ad avere i maggiori problemi di efficienza, soprattutto a
causa degli alti costi di accesso al servizio. L’Italia è nella posizione
peggiore tra i paesi di diritto civile. Su questo risultato influiscono so-
prattutto i lunghissimi tempi di risoluzione delle controversie.

 In generale per quasi tutti i paesi non risulta che vi sia un legame
forte tra problemi dell’offerta – ad esempio insufficiente numero dei
magistrati  - e lunghezza dei tempi dei procedimenti .

Tra i paesi per i quali è possibile un confronto, l’Italia è quello con
il minor numero di cause civili avviate per magistrato e in generale è
tra quelli con il numero di giudici per abitante più alto; ciononostante,
ha i tempi di giustizia più estesi.

L’analisi effettuata in questo capitolo mostra che le inefficienze
dal lato dell’offerta, per l’Italia sono da imputare alle dimensioni trop-
po piccole degli uffici giudiziari, che impediscono di sfruttare le eco-
nomie di specializzazione nell’attività dei magistrati. Questo problema
è stato però affrontato con le riforme effettuate in questi anni. In parti-
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colare l’introduzione del giudice unico - avviata nel 1997, ma ancora in
fase di implementazione - comporterà, sotto l’aspetto organizzativo, un
serio recupero di efficienza legato allo sfruttamento dei rendimenti di
scala e ai vantaggi di specializzazione insiti nello svolgimento dell’atti-
vità degli uffici giudiziari. Sarebbe stato però opportuno che tale rifor-
ma, così come inizialmente previsto nel disegno di legge, fosse stata
accompagnata da una revisione  della geografia degli uffici giudiziari
al fine di ridurre ulteriormente il numero di uffici sottodimensionati.
L’analisi dei dati suggerisce, infatti, che ogni ufficio dovrebbe servire
un bacino d’utenza di circa 300.000 abitanti. 

Coerente con un migliore sfruttamento delle economie di scala e
di specializzazione dell’attività giudiziaria sarebbe stata la previsione
dell’art.11 della proposta di legge sulla riforma del diritto societario
(che le Camere non hanno fatto in tempo ad approvare) di utilizzare tri-
bunali specializzati e poco diffusi sul territorio.

Peraltro, nel nostro paese si continua ad intervenire soprattutto sul
potenziamento dell'offerta - è stato appena approvato un ulteriore in-
cremento del 10% del numero di magistrati - e si continua a dedicare
poca attenzione ai problemi che vengono dal lato della domanda.

Incentivi  alla complicazione e all’allungamento dei processi deri-
vano dalla combinazione tra poteri di gestione del procedimento giudi-
ziario alle parti – e ai loro difensori –, riconosciuti dal diritto
processuale, e metodo di remunerazione degli avvocati, dove sussiste
un legame tra livello dell’onorario e lunghezza del processo. I paesi nei
quali la remunerazione degli avvocati è forfettaria esibiscono SHUIRU�
PDQFH del sistema giudiziario migliori e, fra gli altri, molti hanno intra-
preso processi di riforma che, pur attraverso percorsi diversissimi,
tendono ad  accrescere il potere di controllo del giudice sulle parti nella
gestione del processo. Alcuni, come il Regno Unito, hanno cercato di
ridurre gli incentivi per gli avvocati a trarre profitto dalla complicazio-
ne del processo attraverso l’introduzione delle FRQWLQJHQF\�IHHV, ossia
clausole di pagamento premiali in caso di vittoria e punitive in caso di
sconfitta (evenienza, quest’ultima, nella quale l’avvocato non viene pa-
gato).

L’Italia ha già  tentato  senza  successo il  primo tipo di intervento
- maggiore potere del giudice - con la riforma del codice di procedura
civile del 1990, contestata con un anno di scioperi degli avvocati e mai
entrata in vigore. Per questo motivo è di cruciale importanza l’evolu-
zione che prenderà la riforma degli ordini professionali avviata dal Mi-
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nistro Fassino. I compensi  dei nostri avvocati non sono molto alti, se
paragonati a quelli degli altri paesi europei. Il metodo di remunerazio-
ne, invece, è il più perverso di tutti, perché oltre ad essere legato alla
lunghezza della causa, incentiva una ricorrente presenza in aula. Infatti
l’onorario degli avvocati italiani è legato al numero di attività compiute
per il cliente, la maggioranza delle quali ruota intorno alla presenza in
tribunale. Il livello contenuto dei compensi, però, lascia spazio alla
contrattazione perché si possa giungere a concordare un metodo di re-
munerazione diverso, che liberi il nostro sistema giudiziario da questo
sistema di incentivi perversi. 

Infatti, dall’analisi svolta nel capitolo emerge anche che l’anomala
lunghezza dei procedimenti costituisce un incentivo per la domanda, in
quanto può rendere conveniente a un soggetto palesemente in torto di
farsi citare in giudizio, piuttosto che ottemperare al suo debito. Questa
componente della domanda, definita patologica, dipende, oltre che dal-
la  durata media delle cause, dal differenziale tra tasso di  interesse le-
gale e di mercato e dalla quota di spese processuali che la parte
perdente deve rifondere a quella vincente. 

Una misura che potrebbe contribuire a contenere questa compo-
nente della domanda è l'adeguamento del tasso di interesse legale a un
tasso di mercato, quale ad esempio quello sui BOT. L'adeguamento do-
vrebbe essere attuato in sede di liquidazione della causa, attraverso
l'applicazione dei tassi di mercato che si sono verificati anno per anno
durante il periodo di pendenza. In tal modo, eliminando il differenziale
tra tasso legale e tasso di mercato, si eliminerebbero sia i problemi le-
gati alla prevedibilità del suo andamento e quindi della valutazione dei
SD\�RII dei due agenti, sia quelli legati al  suo valore e quindi agli squi-
libri nella forza contrattuale delle due parti e alle opportunità di specu-
lazione consentite alla parte in torto. Il collegamento tra tasso di
interesse legale e di mercato previsto dall’attuale disciplina non è suffi-
ciente. In primo luogo l’adeguamento avviene H[�DQWH (essendo il tasso
stabilito entro dicembre dell’anno precedente per restare in vigore tutto
l’anno successivo); in secondo luogo, l’adeguamento del tasso è di-
screzionale e non automatico e quindi si introduce un elemento di in-
certezza nelle previsioni degli agenti anche sul valore del tasso legale
per il periodo di durata della causa. La nuova normativa, pertanto, non
solo non risolve il problema della divergenza di aspettative degli agen-
ti, ma introduce un elemento peggiorativo, per la necessità di prevedere
anche i tassi legali.
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