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NOTE CRITICHE AL DISEGNO DI LEGGE NR. 2681 SULLA RIFORMA DELLE
PROCEDURE FALLIMENTARI

Tra le altre disposizioni all’art. 2 del ddl si prevede di assicurare la specializzazione
dei giudici addetti alla materia concorsuale e ampliarne la competenza.

La finalita e certamente condivisibile, ma la soluzione adottata dall’articolo 2,
comma 1, lettera n) non lo & altrettanto.

Nella relazione si prevede che un tema particolarmente delicato sia quello

dell’individuazione del giudice competente a provvedere sulle procedure
concorsuali.

La soluzione adottata € conforme a quanto previsto dalla Commissione per
elaborare proposte di interventi di riforma, ricognizione e riordino della disciplina
delle procedure concorsuali, presieduta dal Presidente aggiunto di Cassazione dr.
Renato Rordorf.

La Commissione cosi motivava la scelta “Non occorrono molte parole per evidenziare
come la gestione di tali procedure e I'adozione dei provvedimenti ad esse inerenti
richiedano, in moltissimi casi, valutazioni giuridiche (ma non soltanto giuridiche) di
natura spiccatamente specialistica. L’attuale conformazione della geografia
giudiziaria non sembra invece consentire un sufficiente livello di specializzazione dei
giudici addetti alla trattazione delle procedure concorsuali. E’ infatti fin troppo ovvio
che soltanto in uffici giudiziari dotati di un organico adeguato é possibile assicurare
un minimo di specializzazione dei magistrati addetti ad una determinata materia,
specie per quanto concerne la competenza collegiale (che nella materia concorsuale
e molto estesa), tenuto anche conto del regime delle incompatibilita.

Ed, invece, esistono ancora una trentina di tribunali infra-provinciali, ottantotto
tribunali con meno di trenta giudici in organico, quarantacinque con meno di venti
giudici in organico ed addirittura ventisette tribunali con un organico che va da
quindici a soli sei giudici. | tribunali nei quali sono attualmente funzionanti sezioni



specializzate in materia concorsuale sono solo una ventina, mentre, per il resto, nella
maggior parte delle tabelle dei tribunali figurano solamente uno o due giudici
delegati alle procedure concorsuali.

Stando cosi le cose, la soluzione apparentemente piu ovvia per risolvere il problema
della specializzazione dei giudici che trattano le procedure concorsuali potrebbe
apparire quella di assegnare in blocco tali procedure ai tribunali delle imprese
(sezioni specializzate in materia di impresa presso i tribunali e le corti d'appello
aventi sede nel capoluogo di ogni regione), istituiti dall’art. 2 del d.l. n. 1 del 2012,
convertito con modificazioni dalla legge n. 27 del 2012. Tuttavia una siffatta scelta,
nella sua assolutezza, potrebbe non esser priva d’inconvenienti: sia per 'eccessivo
carico di procedure che si concentrerebbe sulle suindicate sezioni specializzate, sia
perché, almeno nel caso di procedure relative ad imprese di minore dimensione o a
consumatori ed a debitori che non esercitano attivita d’impresa, ['eventuale
maggiore lontananza dell’ufficio giudiziario potrebbe aggravare ingiustificatamente
gli oneri e le difficolta pratiche nell’esercizio dei diritti da parte di soggetti non
adeguatamente attrezzati. Anche [lalternativa costituita da un massiccio e
generalizzato ricorso ad applicazioni infra-distrettuali di magistrati esperti nella
materia concorsuale non é parsa praticabile, trattandosi di un rimedio farraginoso,
costoso e non esente da profili disfunzionali per gli uffici interessati. Si é quindi
preferito optare per una soluzione mediana, prevedendo: che presso i tribunali delle
imprese siano concentrate le procedure di maggiori dimensioni; che quelle
riguardanti i soggetti interessati solo dalle procedure di sovraindebitamento restino
attribuite ai tribunali oggi esistenti, secondo i normali criteri di competenza; e che la
trattazione delle rimanenti procedure sia invece ripartita tra un numero ridotto di
tribunali, dotati di una pianta organica adeguata, scelti in base a parametri oggettivi
da individuare (numero dei magistrati addetti all’ufficio, numero delle imprese
operanti nel circondario, flussi di procedure registrati negli ultimi anni). Tutto cio,
peraltro, in concomitanza con il necessario potenziamento degli organici, laddove le
competenze risultino ampliate, e con I'emanazione di disposizioni volte ad assicurare
un maggior grado di effettiva specializzazione dei giudici comunque chiamati ad
occuparsi delle procedure anzidette.”

Il principio adottato nel disegno di legge mira a costituire nell’interesse della
specializzazione “tra i tribunali esistenti”, attraverso diversi parametri, alcuni
“competenti alla trattazione delle procedure concorsuali”, diverse da quelle di
amministrazione straordinaria e di composizione delle crisi da sovraindebitamento
di consumatori, professionisti e imprenditori sotto soglia.

Avremo, quindi, l'istituzione di nuove sezioni speciali, una via di mezzo tra le Sezioni
Specializzate in materia d’Impresa e i tribunali ordinari; & ragionevole pensare che



I'idea sia quella di avere, per ciascun distretto di Corte d’Appello, un numero di
Tribunali medio-grandi competenti per le procedure concorsuali superiore all’unica
sede della Sezione Specializzata per I'lmpresa, ma certamente in numero inferiore a
quello dei tribunali ordinari.

| procedimenti fallimentari pendenti per 'anno 2016, secondo i dati ministeriali,
ammontano a 111.767 di cui circa 53.000 sono quelli sopravvenuti nell’anno 2016.

E’ facile prevedere che, per quanto gli organici possano essere aumentati, le nuove
sezioni o i pochi Tribunali medio-grandi che rimarranno competenti, saranno presto
ingolfati dalle pendenze e che i tempi delle procedure invece di ridursi, malgrado la
specializzazione dei giudici e la loro operosita, saranno destinati ad accrescersi.

E anche da chiedersi se tale soluzione appaia ragionevole, e se la progressiva
“spoliazione” dei tribunali ordinari, anche in considerazione del previsto
accrescimento delle competenze delle sezioni specializzate in materia d’'impresa
corrisponda ad un’evoluzione apprezzabile, finendo per distribuire i tribunali in
categorie diverse: di serie A, di serie B e di...serie C.

Peraltro I'accentramento della materia concorsuale in alcuni tribunali, comportera
un distacco, talora inopportuno, tra la classe dei professionisti che si dedicano a tale
materia, i cittadini, le imprese e la magistratura.

Per queste ragioni OCF proponeva di eliminare la previsione e conservare le
competenze per le procedure concorsuali ai tribunali ordinari, secondo le
previsioni vigenti prevedendo che la sezione che si occupa di tali procedure possa
essere composta anche da membri non togati, aventi specifici requisiti di
competenza tecnica, esperienza e indipendenza, anche rispetto a situazioni di
conflitto d'interessi e scelti tra coloro che sono o siano stati iscritti negli albi degli
avvocati, dei dottori commercialisti, dei ragionieri e dei ragionieri commercialisti o
tra i soggetti che abbiano gia svolto funzione di direzione, controllo ed
amministrazione di una societa per azioni e che per tali ragioni possiedano
comprovate capacita gestionali, a condizione che non siano stati dichiarati falliti;
prevedendo le modalita di pagamento del compenso dei componenti non togati e
ponendolo a carico della massa fallimentare.

Il sistema proposto nel ddl 2681 € in linea con quanto previsto nel DDL di riforma
del processo civile ove si prevede I'ampliamento della competenza delle sezioni
specializzate del tribunale delle imprese che saranno denominate “delle imprese e
del mercato”.

Le nuove competenze che saranno attribuite alle sezioni sono:

J le controversie in materia di concorrenza sleale e pubblicita ingannevole;

. I’azione di classe a tutela dei consumatori;



J le controversie sugli accordi di collaborazione nella produzione e lo scambio di
beni o servizi relativi a societa interamente possedute dai partecipanti all’accordo di
collaborazione di cui all’art. 2341-bis, terzo comma, c.c.

J le controversie di cui all’articolo 3, comma 2, del D.Lgs. 168/2003, relative a
societa di persone.
J le controversie in materia di contratti pubblici di lavori, servizi e forniture,

rientranti nella giurisdizione del giudice ordinario, oltre quelle di cui all’art. 3,
comma 2, lett. f), del D.Lgs 168/2003 (ovvero le controversie sugli appalti pubblici di
rilevanza comunitaria).

Infine si prevede che per le sezioni specializzate dovranno essere adeguati gli
organici dei tribunali e delle sezioni alle nuove competenze. Tale adeguamento
dovrebbe avvenire, more solito, a costo-zero (ovvero senza determinare nuovi oneri
aggiuntivi), mediante una razionalizzazione e riorganizzazione degli stessi tribunali.
Sembra non considerarsi che proprio in base ai dati elaborati dal ministero della
Giustizia che ha censito 18 tribunali (mancano Cagliari, Catanzaro, Trieste e
Bolzano), i procedimenti in corso al 31 dicembre 2016 erano 9.900, il 20% in piu del
2015 e il 72% in piu del 2013. Arretrato crescente, quindi, benché anche le decisioni
siano aumentate: nel 2016 sono state I’'80% in piu rispetto al 2013. Ma la crescita
della produttivita non € bastata a far fronte al flusso dei nuovi procedimenti,
cresciuto del 6% in quattro anni, né a smaltire quelli vecchi. Di qui I'aumento
dell’arretrato e dei tempi di definizione delle controversie: se nel 2014 il 74% del
contenzioso si chiudeva entro un anno, nel 2016 il tasso e sceso al 57 per cento.
L’iter € veloce per i (tanti) fascicoli che non si chiudono con una sentenza: nel 2016
hanno richiesto in media 333 giorni (ma nel 2015 ne bastavano 285 e nel 2014 solo
224). Per arrivare a sentenza I'anno scorso il tempo medio e stato invece di 970
giorni, circa 2 anni e otto mesi, 100 giorni in piu rispetto al 2015 e 194 rispetto al
2014. Una parabola crescente che sta avvicinando i tempi del tribunale delle
imprese a quelli del contenzioso ordinario, in calo negli ultimi anni e arrivato a 981
giorni nel 2016.

Di seguito un grafico che consente di comprendere appieno la situazione del
tribunale delle imprese:
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La conseguenza di tutto questo disegno di riorganizzazione della geografia
giudiziaria, che tra l'altro prevede un aumento delle competenze del Giudice
Onorario, sara I'intasamento di molti tribunali circondariali cd. medio-grandi mentre
quelli “medi” e quelli “piccoli” (nella relazione della Commissione presieduta dal dr.
Rordorf si individua la soglia minima ottimale per ciascun Tribunale in quelli con un
organico non inferiore ai trenta giudici) finiranno per avere sostanziali cali nel
numero del contenzioso e delle pendenze e non riteniamo di essere “veggenti” nel
dire che nella prossima riforma della geografia giudiziaria (nella quale gia si prevede
che non necessariamente un capoluogo di provincia deve essere sede di tribunale)
molti tribunali avranno pendenze destinate a ridursi per cui sara “ gioco facile” dire
che non servono piu e che devono essere chiusi.



Per rendersi conto dell’incidenza reale del problema basti evidenziare che, secondo
le nuove piante organiche, almeno sessanta/settanta tribunali sarebbero a rischio di
subire questa drastica contrazione.

In merito alle sezioni specializzate, inoltre, si evidenzia la discrasia tra il criterio
adottato nel DDL Rordorf e nel DDL Berruti (disposizioni per I'efficienza del processo
civile):

- per quanto attiene le sezioni specializzate in materia di impresa (in numero di 22 in
tutto il territorio nazionale), si utilizza il criterio del capoluogo di regione per
individuare il Tribunale nel quale la sezione stessa ha sede (con solo talune
eccezioni: Lombardia, Trentino Alto Adige e Sicilia, ove sono presenti due Tribunali
per le Imprese nel territorio regionale);

- nel DDL Processo Civile, invece, in ordine alle sezioni specializzate in materia di
persone e famiglia, viene utilizzato un criterio totalmente difforme: talune
competenze restano in ambito circondariale, altre vengono riservate esclusivamente
alle sezioni distrettuali (intendendosi per tali anche le sedi di sezione distaccata di
Corte di Appello e i Tribunali presenti nelle medesime sedi). Con tale criterio si
avrebbero 29 sedi di Tribunale distrettuale competente per tutte le questioni
relative a persone e famiglia.

Tale differente criterio utilizzato per l'individuazione degli uffici sedi di sezioni
specializzate, fa si che il medesimo ufficio giudiziario possa essere sede di sezione
specializzata di Persone e Famiglia ma non di Impresa.

Si riterrebbe auspicabile che si arrivasse, quantomeno, ad un'uniformita di criteri e
che quello utilizzato per le sezioni Persone e Famiglia, venga esteso anche in materia
di Tribunale delle Imprese, istituendone uno in ogni sede di Corte di Appello e di
Sezione Distaccata di Corte di Appello. Avendo, cosi, complessivamente 29 Tribunali
per le Imprese e 29 Tribunali per Persone e Famiglia (con competenza distrettuale).

* %k %k k

Un altro aspetto del ddl 2681 che preoccupa per le sue conseguenze ¢ la previsione
per cui all’art. 4. lettera b) del ddl; in questa norma si prevede l'istituzione presso
ciascuna Camera di commercio, industria, artigianato e agricoltura di un “nuovo”
organismo che assista il debitore nella procedura di composizione assistita della
crisi.

La previsione non tiene conto che oggi ai sensi della legge sono istituiti ed attivi
Organismi di composizione della crisi da sovraindebitamento sia presso il
segretariato sociale costituiti ai sensi dell'articolo 22, comma 4, lettera a), della



legge 8 novembre 2000, n. 328, nonché presso gli ordini professionali degli avvocati,
dei commercialisti ed esperti contabili e dei notai, ai sensi della legge 27 gennaio
2012, n. 3 (Art. 15) e d.m. 202/ 2012. E questa una disposizione che costituisce un
inutile spreco di risorse (molti Consigli dell’Ordine si sono dotati, destinandovi
risorse finanziarie, di Organismi altamente qualificati) e di esperienze maturate
prevedendo di istituirne un nuovo organismo senza utilizzare e valorizzare quelli gia
esistenti.

Per di piu in questo caso il DDL va anche contro l'originaria previsione della
Commissione presieduta dal dr. Rordorf che prevedeva di conservare gli attuali
Organismi e assegnava ai tribunali circondariali la competenza di queste procedure,
infatti cosi si scriveva la Commissione: “nel caso di procedure relative ad imprese di
minore dimensione o a consumatori ed a debitori che non esercitano attivita
d’impresa, [l'eventuale maggiore lontananza dell’ufficio giudiziario potrebbe
aggravare ingiustificatamente gli oneri e le difficolta pratiche nell’esercizio dei diritti
da parte di soggetti non adeguatamente attrezzati”.

Il DDL in corso di approvazione prevede invece che tali Organismi debbano essere
istituiti presso ciascuna Camera di commercio, industria, artigianato e agricoltura e
mantiene la competenza per le procedure a livello dei Tribunali circondariali.

La scelta ignora che nel frattempo & intervenuto un decreto di riordino del sistema
nazionale delle Camere di Commercio che ne prevede |I'accorpamento e la riduzione
del loro numero a 60 su tutto il territorio nazionale. La conseguenza sara di nuovi
Organismi camerali lontani dalla sede dello stesso Tribunale cui poi sara affidata la
procedura di composizione (salvo che questa previsione non sia propedeutica alla
futura soppressione di tutti i Tribunali circondariali dove non sia prevista esservi una
sede di Camera di Commercio).

Per questa ragione OCF aveva richiesto di sostituire la lettera b) dell’art. 4 con la
seguente: b) prevedere che la procedura sia di competenza degli organismi di
composizione istituiti nel circondario del tribunale ai sensi della L. n. 3/2012,
richiedendo il possesso, da parte dei suoi componenti, di requisiti di competenza
tecnica, esperienza e indipendenza, anche rispetto a situazioni di conflitto d'interessi,
nonché l'osservanza dell'obbligo di riservatezza. Prevedere, altresi, che sia pubblicato
e tenuto aggiornato sul sito del Ministero di Giustizia I’elenco degli organismi cui far
riferimento per le procedure di allerta e che I'organismo deve essere scelto tra quelli
in cui ha la sede I'imprenditore o la residenza il debitore oggetto della procedura,
attribuendo al predetto organismo, su istanza del debitore, la competenza ad
addivenire a una soluzione della crisi concordata tra il debitore e i creditori, entro un



congruo termine, prorogabile solo a fronte di positivi riscontri delle trattative e, in
ogni caso, non superiore complessivamente a sei mesi.

* %k %k ok

Da ultimo non si puo condividere la scelta seguita nell’articolo 2, comma 1, lettera |)
Il principio introdotto nel DDL mira a ridurre i costi delle procedure contenendo i
compensi dei professionisti “al fine di evitare che il pagamento dei crediti
prededucibili assorba in misura rilevante |’attivo delle procedure”.

Una disposizione in tema di concordato preventivo (esattamente I'art. 6, comma 1,
lettera d) prevede che debba essere determinata “I’entita massima dei compensi
spettanti ai  professionisti incaricati dal debitore, da commisurare
proporzionalmente all’attivo dell'impresa soggetta alla procedura”. Il riferimento ai
crediti prededucibili e in particolare ai compensi dei professionisti deve intendersi
riguardare non solo il concordato, ma anche le procedure di fallimento e degli
accordi. Per le procedure di fallimento, la questione dovrebbe riguardare i compensi
dei difensori della procedura, dei consulenti, degli stimatori, etc.

Il principio di diritto ora applicato & che essi sono pagati secondo le previsioni del
c.d. Decreto Parametri (DM 10 marzo 2014, n. 55); per cid che riguarda curatori,
commissari, etc. esiste uno speciale decreto sui loro compensi.

Ma e un dato di fatto che, nelle audizioni della Commissione parlamentare di
Camera-Senato del 2015, uno degli argomenti piu sentitamente trattati dai capi
degli uffici giudiziari interpellati & stato il rilievo che le procedure di concordato
spesso non servono a pagare altri se non i professionisti che assistono il debitore (e
quelli che rivestono le funzioni di organi della procedura).

Certamente abbiamo assistito a casi i cui compensi sono stati scandalosamente
guantificati, ma si tratta di eccezioni spesso puntualmente — e giustamente —
sanzionate dai giudici.

L’assistenza nelle procedure concorsuali € un’attivita difficile, complessa, che
richiede elevata professionalita; le limitazioni dei compensi possono ammettersi
nella misura in cui non finiscano per essere inique e disincentivare del tutto I'attivita
di difesa e di consulenza, cio che finirebbe per riverberarsi in pregiudizio non solo
dei debitori, ma degli stessi creditori e sulla qualita del servizio prestato.

Una soluzione ragionevole, e che era stata proposta da OCF, poteva essere quella di
fare riferimento ai criteri seguiti per i compensi dei curatori fallimentari e dei
commissari giudiziali.

* %k %k k

Concludendo, e tacendo su numerose altre questioni e criticita del DDL, deve del
tutto dissentirsi dalle conclusioni del rappresentante del Governo, che nel corso dei
lavori parlamentari avanti la Commissione Giustizia del Senato, valutando “che la
riforma delle discipline della crisi di impresa e dell'insolvenza riveste un rilievo molto
importante per l'azione dell'esecutivo” sottolineava che il Governo & aperto a



valutare, sia in sede di esercizio della delega, sia considerando il loro possibile
recepimento nell'ambito dell'esame di altri provvedimenti, le proposte migliorative
che potranno essere avanzate nel corso dell'esame parlamentare. Riteneva, pero
che “nella presente sede, si imponga un'approvazione senza modifiche del testo
trasmesso dall'altro ramo del Parlamento, per non mettere a repentaglio il buon
esito del lavoro fin qui svolto”.

Sta di fatto che, a seguito di questa scelta del Governo, e con sorpresa degli
operatori del diritto del settore, tutti gli emendamenti migliorativi e correttivi del
testo sono stati in gran parte ritirati, per essere trasformati in ordini del giorno
parlamentari; con la conseguenza politica che anche questa riforma nasce gia
malata e la consapevolezza del Governo che sara necessario apportarvi
miglioramenti e cambiamenti ...



