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saggi

L’ufficio per il processo ai tempi del PNRR: una 
panacèa per la giustizia civile? 
di RobeRto MaRtino

soMMaRio: 1. L’istituzione dell’ufficio per il processo (UPP) nella prospettiva legi-
slativa dell’efficienza e dell’efficacia del sistema giudiziario. –– 2. Un chiarimento 
preliminare: il possibile conflitto tra le istanze di efficienza del sistema giudiziario 
e il diritto dei singoli ad una tutela giurisdizionale effettiva. –– 3. Le rilevazioni 
quantitative sul funzionamento degli UPP negli uffici giudiziari di merito, il recu-
pero dell’efficienza del sistema e il problema del “precariato” dei nuovi addetti. 
–– 4. Le attività a «supporto» della giurisdizione di competenza dell’UPP e i diversi 
modelli organizzativi utilizzati nella prassi: criticità e prospettive. –– 5. La «forma-
zione progressiva» della decisione e la motivazione «condivisa» dei provvedimen-
ti: profili di illegittimità costituzionale. –– 6. (Segue:) La «formazione condivisa» 
della decisione, i dubbi sulla qualità della risposta giurisdizionale e il diritto ad una 
tutela giurisdizionale effettiva.

1. L’istituzione dell’ufficio per il processo (UPP) nella pro-
spettiva legislativa dell’efficienza e dell’efficacia del sistema 
giudiziario.  

La chiave di lettura delle riforme del processo civile degli 
ultimi trent’anni va individuata soprattutto nella ricerca dell’effi-
cienza del sistema giudiziario per fare fronte all’eccessiva durata 
dei processi. Quasi tutti gli interventi legislativi del periodo sono 
stati effettuati, molto spesso con la decretazione d’urgenza, al fine 
precipuo di assicurare «l’efficienza del processo civile», perse-
guendo gli obiettivi di semplificazione, speditezza e razionalizza-
zione del processo medesimo (1).

Le riforme degli ultimi anni –– sino alla recente riforma Car-

(1) Così, la l. 26 novembre 2021, n. 206, in attuazione della quale è stato adottato 
il d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 149.



2 saggi

tabia (d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 149) e al suo correttivo (d.lgs. 
31 ottobre 2024, n. 164) –– si sono poste, soprattutto, l’obiettivo 
di “accelerare” la tutela giurisdizionale, in particolare attraver-
so l’introduzione di tecniche di tutela in deroga a quelle ordina-
rie, caratterizzate dalla riduzione e semplificazione delle attività 
processuali. Basti pensare alla riforma del giudizio di cassazione 
(d.l. 31 agosto 2016, n. 168, convertito nella l. 25 ottobre 2016, 
n. 197) che –– nel dichiarato intento di soddisfare l’aspirazio-
ne «urgentissima» di abbreviare i tempi del processo davanti alla 
Suprema Corte –– ha elevato il procedimento camerale, ulterior-
mente semplificato rispetto al passato, a procedimento ordinario 
per la decisione dei ricorsi. Tale scelta è stata, peraltro, confer-
mata dalla riforma Cartabia, anzi direi ancor più rafforzata, ove 
si pensi al nuovo procedimento «per la decisione accelerata» dei 
ricorsi inammissibili, improcedibili o manifestamente infondati 
(art. 380-bis c.p.c., modificato dal d.lgs. n. 149/2022). Alla mede-
sima politica legislativa, volta ad un recupero dell’efficienza del 
processo attraverso la riduzione e semplificazione delle attività 
processuali, possono essere ricondotti molti altri interventi, più o 
meno recenti, del nostro legislatore (2).

(2) A mero titolo esemplificativo si può richiamare la previsione, nel 2009, del 
nuovo procedimento sommario di cognizione (artt. 702 ss. c.p.c., inseriti dall’art. 51 l. 
18 giugno 2009, n. 69), quale alternativa al rito ordinario del tribunale in composizione 
monocratica. Con la riforma Cartabia, l’ambito di applicazione del rito sommario, deno-
minato processo “semplificato” di cognizione e corretto ed integrato su alcuni aspetti (v. 
artt. 281-decies e ss. c.p.c., introdotti dal d.lgs. n. 149/2022), è stato ampliato: il nuovo 
rito è sempre applicabile nelle cause a decisione monocratica e può trovare applicazio-
ne anche nelle cause a decisione collegiale, quando i fatti di causa non sono controver-
si, oppure quando la domanda è fondata su prova documentale, o è di pronta soluzione 
o richiede un’istruzione non complessa. Sempre a titolo esemplificativo, si pensi alle 
nuove ordinanze di accoglimento o rigetto della domanda, previste dagli artt. 183-ter e 
183-quater c.p.c. introdotti dalla riforma Cartabia. Altro significativo esempio può essere 
rinvenuto nella previsione della possibilità di pronunciare, con ordinanza in limine litis, 
l’inammissibilità dell’appello che non abbia una ragionevole probabilità di accoglimento 
(artt. 348 bis e 348-ter c.p.c., introdotti dall’art. 54 d.l. 22 giugno 2012, n. 83, conv., con 
modif., nella l. 7 agosto 2012, 134). Certamente, la richiamata previsione –– che tanti 
problemi ha suscitato sin dalla sua apparizione –– è stata modificata dal d.lgs. n. 149 del 
2022. Tuttavia, a seguito della riforma Cartabia il giudice di appello può pronunciare 
sulla manifesta infondatezza dell’appello, oltre che sulla sua inammissibilità, in forma 
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Nel quadro appena abbozzato, in cui l’obiettivo di consegui-
re una maggiore efficienza della giustizia è stato perseguito so-
prattutto attraverso la semplificazione ed accelerazione dei riti, la 
previsione dell’ufficio per il processo (UPP) (3), la nuova struttu-

semplificata, con sentenza motivata in maniera sintetica, anche mediante esclusivo rife-
rimento al punto di fatto o alla questione di diritto ritenuti risolutivi o mediante rinvio a 
precedenti conformi (v. il nuovo art. 350-bis c.p.c.). Senza dimenticare l’introduzione, qui 
e là, di riti stravaganti a cognizione piena, pur dopo che il legislatore, con il c.d. decreto 
sulla semplificazione dei riti (d.lgs. 1° settembre 2011, n. 150), aveva individuato per la 
cognizione piena (soltanto) tre modelli di riferimento (il rito ordinario di cognizione; il 
procedimento sommario di cognizione; il rito del lavoro): si pensi al processo per l’equa 
riparazione dei danni derivati dall’eccesiva durata dei processi, che, dopo la riforma del 
2012, si articola in una prima fase di tipo monitorio ed in una seconda fase regolata dalle 
norme sui procedimenti in camera di consiglio ex artt. 737 ss. c.p.c. [v. art. 3 l. 24 marzo 
2001, n. 89, come sostituito dall’art. 55, comma 1, lett. c), d.l. 22 giugno 2012, n. 83, 
conv., con modif., nella l. 7 agosto 2012, n. 134].

(3) Sull’ufficio per il processo, cfr., per tutti, F. auletta, L’Ufficio del Processo, in 
DPCIeC, 2021, 3, 942 ss.;.S. boccagna, Il nuovo ufficio del processo e l’efficienza della 
giustizia, tra buone intenzioni e nodi irrisolti, in DPCIeC, 2021, 3, 263 ss.; d. cavallini, 
L’Ufficio per il processo, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2021, 4, 983 ss.; F. baRbieRi, Il “nuo-
vo” ufficio per il processo: un modello organizzativo aperto all’intelligenza artificiale, 
in Giustizia insieme.it, 14 giugno 2022; a. di FloRio, Il decreto legislativo 10 ottobre 
2022, n. 151: norme di attuazione della legge 26 novembre 2021, n. 206 e della legge 27 
settembre 2021, n. 134. Prime valutazioni sull’Ufficio per il Processo alla prova dei fatti 
nella Corte di cassazione, in Quest giust., 1/2023, 240 ss., 242 s.; M.F. ghiRga, L’ufficio 
del processo: una sfida, in Riv. dir. proc., 2022, 177 ss.; M.l. guaRnieRi, La morfologia 
dell’Ufficio per il processo e il ruolo dell’addetto Upp nelle dinamiche del giudizio di 
cognizione riformato, in Judicium, Aggiornamenti, 05.06.2023, 1 ss..; L.R. luongo, Le 
funzioni degli «addetti» all’ufficio per il processo nel sistema della giustizia ordinaria, 
in Judicium, Aggiornamenti, 15.03.2022, 1 ss. Con riferimento alla riforma della magi-
stratura onoraria e al ruolo dei nuovi giudici onorari nell’UPP, cfr.  d. dalFino, L’ultima 
riforma della magistratura onoraria, tra aspirazioni insoddisfatte e velleità di sistema, in 
Foro It., 2018, V, 1 s.; M. ciccaRelli, I nuovi giudici onorari e l’organizzazione degli uffi-
ci per il processo, in Quest. giust., 3/2016, 160 ss.; G. Reali, Il giudice onorario di pace e 
l’ufficio per il processo, in Foro it., 2018, V, 12 ss.; id., Il nuovo giudice onorario di pace, 
in Giusto proc. civ., 2018, 417 ss.; g. gRasso, L’attuazione dell’ufficio per il processo, 
in Foro it., 2019, III, 409 ss. V., anche, se vuoi, R. MaRtino, Il giudice onorario: statuto, 
responsabilità, criteri decisori e accertamento del fatto, in aa.vv., Lo statuto del giudice 
e l’accertamento dei fatti. Atti del XXXII Convegno Nazionale dell’Associazione italiana 
fra gli studiosi del processo civile (Messina 27-28 settembre 2019), Bologna, 2020, 89 
ss., 171 ss. Per un quadro di tipo comparativo sui diversi modelli organizzativi a supporto 
degli uffici giudiziari e per un’approfondita disamina sul ruolo del giudice onorario all’in-
terno dell’UPP, cfr. s. boccagna, La nuova organizzazione del processo, in Riv. dir. proc., 
2023, 1341 ss., spec. 1363 ss. Cfr., anche, c. castelli (a cura di), L’ufficio per il processo, 
Pisa, 2024. Da ultimo, vanno segnalate diverse pubblicazioni di carattere teorico-pratico 
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ra che ha il compito precipuo di migliorare l’organizzazione del 
lavoro del giudice, rappresenta –– unitamente al reclutamento 
di nuovo personale delle cancellerie (4) –– un segnale forte, nel 
senso dell’affermazione del valore primario, nel complessivo di-
segno riformatore della giustizia, degli interventi sull’organizza-
zione, piuttosto che sul rito, e dei conseguenti investimenti sul 
capitale umano. 

Sulla scorta dell’esperienza dei tirocini e praticantati alimen-
tata dall’iniziativa di singoli tribunali (5), l’ufficio per il processo 
è stato regolamentato per la prima volta, a livello legislativo, nel 
2014, come struttura di supporto delle attività dei tribunali e delle 
corti di appello, con l’obiettivo di ridurre l’arretrato e contenere 
i tempi della giustizia (v. l’art. 16-octies d.l. 18 ottobre 2012, n. 
179, conv. dalla l. 17 dicembre 2012, n. 221, come modificato 
dall’art. 50, comma 1, d.l. 24 giugno 2014, n. 90, conv. nella l. 
11 agosto 2014, n. 114). Si trattava, peraltro, di un intervento “a 

nelle quali sono riportati alcuni dei risultati prodotti dalle attività di ricerca svolte, nel 
periodo aprile 2022 – settembre 2023, dalle università italiane in collaborazione con gli 
uffici giudiziari, nell’ambito del progetto PON GOV del Ministero della Giustizia: cfr.,  
senza pretesa di completezza, F. auletta - s. Rusciano (a cura di), Ufficio per il processo, 
in Commentario del codice di procedura civile, diretto da Sergio Chiarloni, Bologna, 
2023; d. dalFino - a. nisio - b. caRaPella - g. vita (a cura di), L’ufficio per il processo 
nel prisma della giustizia sostenibile. Organizzazione, economia, digitalizzazione, Bari, 
2023; e. Fabiani (a cura di), Per un nuovo modello di aggressione dell’arretrato civile 
incentrato sull’ufficio per il processo, Napoli, 2023; R. MaRtino (a cura di), Efficienza 
del processo e innovazione digitale. Tra riforma Cartabia e nuovi modelli organizzativi, 
Bari, 2023; e. Melloni - g. vecchi (a cura di), PNRR, Giustizia e Ufficio per il processo, 
Milano, 2024.

(4) Va qui ricordato, ad es., il reclutamento nel 2016 di 800 assistenti giudiziari, cui 
è seguito, nel 2020, il concorso per il reclutamento di 2700 cancellieri esperti. 

(5) Sulle prime sperimentazioni del modello organizzativo di supporto al giudice, 
cfr., M.g. civinini, La storia: dai tirocini formativi all’ufficio per il processo, in C. ca-
stelli (a cura di), L’ufficio per il processo, Pisa, 2024, 1 ss., spec. 2 s., nota 5, 6 s., 9 ss., 12 
ss. L’A. ricostruisce in maniera dettagliata il dibattito relativo alla possibilità di realizzare 
un ufficio di supporto al giudice, che affonda le sue radici soprattutto nelle discussioni 
che hanno caratterizzato numerosi eventi, seminari, convegni e studi dell’Associazione 
nazionale magistrati e di alcune delle sue correnti, evidenziando come tale dibattito ab-
bia condotto, su iniziativa di singoli tribunali o enti finanziatori locali, alle successive 
sperimentazioni attraverso convenzioni per stages, tirocini e praticantati all’interno degli 
uffici. 



5roberto martino

costo zero”, senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza 
pubblica (v. l’art. 16-octies d.l. 18 ottobre 2012, n. 179).

Successivamente, i compiti della nuova struttura organizza-
tiva sono stati disciplinati in maniera più dettagliata ed articolata 
con il d.lgs. 13 luglio 2017, n. 116, di riforma della magistratura 
onoraria. 

A sua volta il Consiglio Superiore della Magistratura (CSM), 
con la delibera del 18 luglio 2018, ne ha reso obbligatoria la costi-
tuzione nei tribunali, in conseguenza di quanto previsto dall’art. 
9, commi 2 e 4, d.lgs. n. 116 del 2017. Secondo tali disposizioni, 
i giudici onorari di pace (gop), durante l’espletamento dell’inca-
rico, possono essere assegnati all’ufficio per il processo presso 
il tribunale del circondario nel cui territorio ha sede l’ufficio del 
giudice di pace al quale sono addetti, e tale assegnazione è ob-
bligatoria nel corso dei primi due anni dal conferimento dell’in-
carico (6). Anche con riguardo alle disposizioni sull’ufficio per il 
processo di cui al citato d.lgs. n. 116/2017 va, tuttavia, segnalato 
che si è trattato di un intervento “a costo zero”, senza alcun nuovo 
investimento sulle risorse umane e materiali (7).

Sotto quest’ultimo profilo, la vera svolta, che ha determina-
to un’evidente inversione di tendenza con forti investimenti sul 
piano organizzativo, è stata impressa, come è noto, dal Piano Na-
zionale per la Ripresa e la Resilienza (PNNR). Con riferimento al 
settore giustizia, la principale misura di investimento del piano è 
costituita proprio dal rafforzamento dell’ufficio per il processo e 
dalla sua effettiva messa a regime, al fine di superare le disparità 
tra gli uffici giudiziari, migliorarne la performance sia in primo 
che in secondo grado e accompagnare, completandolo, il proces-

(6) Ai sensi dell’art. 9, comma 4, d.lgs. n. 116/2017, «nel corso dei primi due anni dal 
conferimento dell’incarico i giudici onorari di pace devono essere assegnati all’ufficio per il 
processo e possono svolgere esclusivamente i compiti e le attività allo stesso inerenti».

(7) L’art. 35 d.lgs. n. 116/2017 dispone espressamente che per l’attuazione di quan-
to previsto nel decreto medesimo si provvede «nel limite delle risorse finanziarie, umane 
e strumentali disponibili a legislazione vigente, senza nuovi o maggiori oneri per la finan-
za pubblica».
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so di transizione digitale del sistema giudiziario (8). Più precisa-
mente, con il d.l. 9 giugno 2021, n. 80 (conv. con modif. nella l. 
6 agosto 2021, n. 113) è stato avviato il reclutamento di un cospi-
cuo numero di nuovi addetti all’UPP, poi attuato con l’assunzione 
a tempo determinato di un importante contingente di personale 
amministrativo e la predisposizione, alla fine del 2021, di appositi 
progetti organizzativi da parte dei tribunali e delle corti di appello.

Il reclutamento del nuovo personale da destinare all’UPP (v. 
l’art. 11 d.l. n. 80/2021) ha rappresentato l’occasione per ridefini-
re compiti e funzioni dell’ufficio medesimo e per efficientarlo al 
fine di consentire alle nuove strutture organizzative di conseguire 
le «potenzialità di recupero dell’efficienza e dell’efficacia del si-
stema giudiziario […]» (9) incrementando le risorse professionali 
e strumentali disponibili presso tali strutture, in modo tale da con-
sentirne il funzionamento a regime.

Il quadro normativo di riferimento è stato, da ultimo, com-
pletato dal d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 151 che ha razionalizzato le 
attività e i compiti da attribuire alle strutture già esistenti presso 
i tribunali e le corti di appello, e ha disposto la costituzione di 
analoghe strutture, indicandone pure i relativi compiti, presso la 
Corte di cassazione, la Procura generale presso la Corte di cassa-
zione e le Sezioni distrettuali e circondariali del Tribunale per le 
persone, per i minorenni e per le famiglie. Il d.lgs. n. 151/2022 
ha, in particolare, introdotto –– con specifico riguardo agli uffici 
giudiziari di merito –– alcune novità dirette a meglio delineare la 

(8) Sul PNRRR e le misure di investimento per il sistema giudiziario, sulle ragioni 
della scelta governativa e sull’avvio dell’ufficio per il processo nell’ambito del finanzia-
mento del PNRR, cfr., da ultimo, b. FabbRini, PNRR e Ufficio per il Processo: le ragioni 
di una scelta, in C. castelli (a cura di), L’ufficio per il processo, Pisa, 2024, 21 ss., spec. 
25 ss., 32 ss., 40 ss. 

(9) Così si legge nei “Considerato” del D.M. 26 luglio 2021 - Determinazione 
dei contingenti distrettuali del personale amministrativo a tempo determinato addetto 
all’ufficio per il processo ai sensi degli articoli 11 e 12 del decreto-legge 9 giugno 2021 
n. 80, recante Misure urgenti per il rafforzamento della capacità amministrativa delle 
pubbliche amministrazioni funzionale all’attuazione del Piano nazionale di ripresa e re-
silienza (PNRR) e per l’efficienza della giustizia, pubblicato nel Bollettino del Ministero 
della Giustizia, 31 luglio 2021, n. 14.
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fisionomia dell’UPP, che era stata, peraltro, già formalizzata dal 
d.l. n. 80/2021 (10).

(10) In effetti, prima che il d.lgs. n. 151/2022 vedesse la luce, l’Allegato II al d.l. n. 
80/2021 già prevedeva che agli uffici per il processo presenti presso i tribunali e le corti 
d’appello potessero essere affidate le seguenti mansioni: a) attività para-giurisdizionali o 
preparatorie e di supporto, tra cui organizzazione dei fascicoli, delle udienze e del ruolo, 
segnalazione dei fascicoli con caratteri di priorità di trattazione, condivisione di riflessioni 
su eventuali criticità, con proposte organizzative e informatiche per il loro superamento, 
analisi sui flussi di lavoro; b) attività di studio e attività d’udienza, tra cui studio dei fasci-
coli e predisposizione (ove prevista dall’ufficio di appartenenza) di schede riassuntive dei 
singoli procedimenti, supporto al giudice nel compimento delle attività pratico/materiali 
o di facile esecuzione, verifica di completezza del fascicolo e della regolare costituzione 
delle parti, controllo delle notifiche e del rispetto dei termini, della pendenza di istanze 
(e relativa gestione), supporto per bozze di provvedimenti semplici, ricerche di dottrina, 
normativa e giurisprudenza, supporto nell’individuazione di indirizzi giurisprudenziali 
sezionali; c) attività di raccordo con la cancelleria, quali spoglio delle nuove iscrizioni, 
verifica dei presupposti di priorità di trattazione, “scarico” dell’udienza, assistenza alla 
verbalizzazione in udienza, attività di notifica e comunicazione alle parti, gestione dei 
fascicoli informatici. 

Successivamente, sempre con riferimento agli uffici giudiziari di merito, l’art. 5 
d.lgs. n. 151/2022 ha disposto che: «All’ufficio per il processo civile costituito presso i 
tribunali ordinari e le corti di appello sono attribuiti uno o più fra i seguenti compiti: a)  
attività preparatorie e di supporto ai compiti del magistrato, quali: studio del fascicolo, 
compilazione di schede riassuntive, preparazione delle udienze e delle camere di  con-
siglio, selezione dei presupposti di mediabilità della lite, ricerche di giurisprudenza e 
dottrina, predisposizione di bozze di provvedimenti, assistenza alla verbalizzazione; b) 
supporto al  magistrato nello svolgimento delle verifiche preliminari previste dall’articolo 
171-bis del codice di procedura civile nonché nell’individuazione dei procedimenti con-
templati dall’articolo 348-bis del codice di procedura civile; c) raccordo e coordinamento 
fra l’attività del magistrato e quella delle cancellerie e dei servizi amministrativi degli 
uffici giudiziari; d) raccolta, catalogazione e archiviazione dei provvedimenti dell’ufficio, 
anche attraverso banche dati di giurisprudenza locale; e) supporto per l’utilizzo degli 
strumenti informatici; f) assistenza per l’analisi dei flussi statistici e per il monitoraggio 
di attività dell’ufficio; g) supporto per l’attuazione dei progetti organizzativi finalizzati ad 
incrementare la capacità produttiva dell’ufficio, ad abbattere l’arretrato e a prevenirne la 
formazione».

Da un lato, la disposizione de qua riepiloga (ma non integralmente) funzioni già at-
tribuite all’ufficio per il processo dai precedenti testi di legge, ed effettivamente praticate 
negli uffici giudiziari secondo le previsioni dei diversi progetti organizzativi avviati all’i-
nizio dell’anno 2022 con la presa di servizio da parte dei nuovi addetti UPP, nel frattempo 
reclutati in base all’art. 11 d.l. n. 80/2021. Dall’altro lato, la disposizione in esame men-
ziona ulteriori compiti direttamente connessi all’introduzione di nuove norme e istituti nel 
codice di rito civile: le verifiche preliminari di cui all’art. 171-bis c.p.c. e gli incombenti di 
cui al nuovo art. 348-bis c.p.c. (che regola le ipotesi di definizione accelerata dei giudizi 
in caso di inammissibilità o manifesta infondatezza dell’appello); la funzione di selezione 
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Con particolare riferimento all’ufficio per il processo costitu-
ito presso i tribunali ordinari e le corti di appello –– che sarà og-
getto di specifica attenzione nel presente saggio ––, l’art. 5 d. lgs. 
n. 151/2022 prevede l’attribuzione dei seguenti compiti: a) attività 
preparatorie e di supporto ai compiti del magistrato, quali: studio 
del fascicolo, compilazione di schede riassuntive, preparazione 
delle udienze e delle camere di  consiglio, selezione dei presupposti 
di mediabilità della lite, ricerche di giurisprudenza e dottrina, pre-
disposizione di bozze di provvedimenti, assistenza alla verbalizza-
zione; b) supporto al  magistrato nello svolgimento delle verifiche 
preliminari previste dall’articolo 171-bis del codice di procedura 
civile nonché nell’individuazione dei procedimenti contemplati 
dall’articolo 348-bis del codice di procedura civile; c) raccordo e 
coordinamento fra l’attività del magistrato e quella delle cancelle-
rie e dei servizi amministrativi degli uffici giudiziari; d) raccolta, 
catalogazione e archiviazione dei provvedimenti dell’ufficio, an-
che attraverso banche dati di giurisprudenza locale; e) supporto per 
l’utilizzo degli strumenti informatici; f) assistenza per l’analisi dei 
flussi statistici e per il monitoraggio di attività dell’ufficio; g) sup-
porto per l’attuazione dei progetti organizzativi finalizzati ad incre-
mentare la capacità produttiva dell’ufficio, ad abbattere l’arretrato 
e a prevenirne la formazione (11).

Al fine di delineare le caratteristiche essenziali del nuovo 
UPP, così come desumibili dallo spettro delle mansioni appe-

dei presupposti di mediabilità della lite; l’assistenza per l’analisi dei flussi statistici; il 
supporto per l’utilizzo degli strumenti informatici e per l’attuazione dei progetti organiz-
zativi finalizzati a incrementare la capacità produttiva dell’ufficio, ad abbattere l’arretrato 
e a prevenirne la formazione. Va, infine, notato che l’arricchimento delle funzioni più 
spiccatamente giurisdizionali, già prima evidenziato, trova eco nella eliminazione della 
condizione della «semplicità» del contenuto in relazione alle bozze di provvedimenti, la 
cui redazione può essere affidata agli addetti UPP. Nella stessa direzione, inoltre, sembra 
collocarsi l’attribuzione agli addetti medesimi di compiti di catalogazione, archiviazione 
e messa a disposizione di precedenti giurisprudenziali, che amplia, quanto meno nel teno-
re letterale, la funzione già prevista di supporto per indirizzi giurisprudenziali (soltanto) 
«sezionali».

(11) Per maggiori dettagli sulle funzioni e i compiti dell’ufficio per il processo costi-
tuito presso gli uffici giudiziari di merito v. la nota 10.
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na richiamate, si è correttamente rilevato che si tratta di « una 
struttura evidentemente collaborativa, di coordinamento con le 
articolazioni interne dell’ufficio giudiziario e di comunicazione 
tra il momento giurisdizionale stretto e quello amministrativo» e 
che tale modulo organizzativo «affianca i giudici e le cancellerie 
dall’instaurazione di ciascun procedimento sino alla sua defini-
zione», collocandosi «appunto, in una terra di mezzo in cui le due 
funzioni si incontrano, e delinea[ndo], pertanto, uno schema non 
più dualistico di rapporto tra il singolo magistrato e il proprio ad-
detto, ma uno schema di lavoro in team il cui successo è rimesso 
al sinergico funzionamento di ciascuna unità operativa» (12).

Il legislatore della riforma sembra, dunque, essersi orientato 
verso una struttura flessibile, in cui dovrebbero convivere funzio-
ni tratte da modelli, anche diversi tra loro, praticati a livello euro-
peo ed internazionale (13). Tale peculiarità dell’UPP, che si presta 

(12) Così, a. d’addazio, L’apporto dell’U.P.P. al sistema della giustizia civile nel 
perseguimento dell’obiettivo della ragionevole durata dei processi, tra aspettative e re-
altà: primi risultati di uno studio teorico-pratico, in R. MaRtino (a cura di), Efficienza 
del processo e innovazione digitale. Tra riforma Cartabia e nuovi modelli organizzativi, 
Bari, 2023, 273 ss., 288. A riguardo, va sottolineato che la duplice natura delle mansioni 
degli addetti all’ufficio per il processo (da un lato di supporto all’attività decisoria dei 
magistrati, dall’altro connessa alle attività amministrative delle cancellerie) rappresenta 
l’angolo visuale adottato per l’analisi delle mansioni da parte dello stesso Ministero della 
Giustizia. Cfr., sul punto, Ministero della Giustizia, Circolare 21 dicembre 2021, Reclu-
tamento, mansioni, formazione e modalità di lavoro dei primi 8.250 addetti all’ufficio per 
il processo assunti ai sensi del decreto-legge n. 80 del 2021, § 7: «Appare di manifesta 
chiarezza la duplice competenza attribuita a questa nuova qualifica, da un lato, inserita 
in una struttura, guidata dai magistrati giudicanti, preposta alla corale attività che segue 
l’iter procedimentale di una controversia, sino alla sua decisione e alla motivazione di tale 
decisione e, dall’altro, inserita a pieno titolo tra i ranghi del personale amministrativo». 

(13) Per un’approfondita analisi dei modelli stranieri di riferimento, cfr. F. auletta, 
L’Ufficio del Processo, cit., 942 ss.; S. boccagna, Il nuovo ufficio del processo, cit., 263 
ss.; id., La nuova organizzazione del processo, cit., 1363 ss.; F. de santis di nicola, Ad-
detti al nuovo “ufficio del processo” (artt. 11 ss. D.L. n. 80 del 2021) vs. assistant-lawyers 
presso la Cancelleria della Corte europea dei diritti dell’uomo: due modelli a confronto, 
in Dir. proc. civ. it. e comp., 3/2021, 265 ss.,  con particolare riferimento all’esperienza 
della Cancellaria della Corte EDU; v. ansanelli, Uno sguardo comparato, in C. castelli 
(a cura di), L’ufficio per il processo, Pisa, 2024, 179 ss.; F. ciRillo, Best Practices in 
Spagna: tra Officina Judicial e Leyes de Eniuiciamiento Civil, in d. dalFino - a. nisio 
- b. caRaPella - g. vita (a cura di), L’ufficio per il processo nel prisma della giustizia 
sostenibile. Organizzazione, economia, digitalizzazione, Bari, 2023, 279 ss.; a. Milella, 
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ad essere concretamente attuata attraverso una pluralità di modelli 
organizzativi, è, del resto, confermata anche dai monitoraggi pe-
riodici effettuati dal Ministero della Giustizia con riferimento alle 
esperienze maturate nei singoli uffici giudiziari dai nuovi addetti 
UPP. Dai monitoraggi, emerge, infatti che, in concreto, la nuova 
struttura è stata utilizzata nei diversi uffici giudiziari secondo una 
pluralità di modelli organizzativi (14). 

L’obiettivo principale della nuova struttura organizzativa re-
sta quello di ridurre l’arretrato e contenere i tempi della giustizia. 
L’ufficio per il processo deve, infatti, essere strutturato in maniera 
tale da operare proprio in funzione della realizzazione dell’obiet-
tivo appena richiamato.

Gli stessi organi di governo ne evidenziano le «potenzialità 
di recupero dell’efficienza e dell’efficacia del sistema giudizia-
rio» (15). In tal modo si ribadisce l’intenzione di perseguire una 
maggiore efficienza del sistema, di pari passo con la sua effica-
cia –– da intendersi come qualità della risposta giurisdizionale 
in termini di effettività della tutela ––, non soltanto attraverso la 
semplificazione ed accelerazione dei riti, ma anche attraverso il 
miglioramento dell’organizzazione del lavoro del giudice.

Se così è, il presente lavoro si propone di verificare –– sia 
pure a distanza di pochi anni dalla messa a regime della nuova 
struttura –– se l’ufficio per il processo possa effettivamente con-

Ordinamento francese: tra dati CEPEJ e best practices, in d. dalFino - a. nisio - b. 
caRaPella - g. vita (a cura di), L’ufficio per il processo, cit., 289 ss.; g. PellicciaRi, 
Efficienza e best practices del sistema giudiziario civile tedesco: Italia e Germania a 
confronto, in d. dalFino - a. nisio - b. caRaPella - g. vita (a cura di), L’ufficio per il 
processo, cit., 299 ss.

(14) Cfr. Ministero della Giustizia, Circolare 28 dicembre 2022, Monitoraggio in-
tegrato quali-quantitativo sull’Ufficio per il processo. Restituzione di una prima analisi 
dei risultati, ed ivi, in allegato, Monitoraggio integrato UPP e impatti del PNRR sul 
funzionamento degli Uffici giudiziari: Report, § 4, ove, nell’analisi dei risultati relativi ai 
processi chiave di funzionamento degli uffici giudiziari, viene, di volta in volta, eviden-
ziata la varietà dei modelli organizzativi adottati nei diversi uffici di merito. Sui risultati 
dei successivi monitoraggi e sulla pluralità dei modelli organizzativi v., amplius, quanto 
si dirà nel § 4, testo e note 51, 52, 53 e 54.

(15) V., supra, testo e nota 9.
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seguire gli obiettivi individuati dalle riforme. In particolare, se 
esso possa concretamente contribuire ad abbattere l’arretrato e 
prevenirne la formazione, riducendo i tempi del processo, e, allo 
stesso tempo, possa garantire anche la qualità della risposta giuri-
sdizionale, assicurando a tutti gli utenti della giustizia una tutela 
giurisdizionale effettiva, nella prospettiva del “giusto processo” 
(artt. 24 e 111, comma 1, Cost.).

2. Un chiarimento preliminare: il possibile conflitto tra le 
istanze di efficienza del sistema giudiziario e il diritto dei 
singoli ad una tutela giurisdizionale effettiva.

In via preliminare si impone un chiarimento in ordine ai rapporti 
tra efficienza del sistema ed effettività della tutela giurisdizionale.

Si può dire che, in termini generali, l’efficienza –– riferita ad 
una determinata organizzazione –– misura la capacità costante di 
rendimento e di rispondenza alle funzioni o ai fini dell’organizza-
zione medesima. 

Inteso in questi termini, il principio di efficienza, applicato al 
processo, dovrebbe essere indissolubilmente connesso con l’altro 
principio dell’effettività della tutela giurisdizionale. Mi pare, in-
fatti, che, in conseguenza della garanzia costituzionale del “giusto 
processo” (artt. 24 e 111, comma 1, Cost.), la funzione essenziale 
dell’organizzazione giudiziaria sia quella di assicurare, attraverso 
il processo, l’effettività della tutela, attribuendo ad “ogni” utente 
della giustizia tutto quello che gli è garantito dall’ordinamento, 
cioè dal diritto sostanziale (16).

(16) In effetti, il processo può definirsi “giusto” solo in quanto conduca alla pronun-
cia di una decisione “giusta”, tale cioè da dare concreta e fedele attuazione a quell’assetto 
di interessi astrattamente delineato dal diritto sostanziale: così, G. balena, Istituzioni di 
diritto processuale civile, 6° ed., I, Bari, 2023, 68. Sembra corretto ritenere che, secondo 
il diritto positivo (artt. 2907 c.c., 24 Cost., 6 CEDU), lo scopo del giusto processo con-
cerne la tutela effettiva dei diritti. Sul punto cfr., ad es., P. biavati, Argomenti di diritto 
processuale civile, 3ª ed., Bologna, 2016, 30 s.; F.P. Luiso, Diritto processuale civile. 
Principî generali, 15a ed., I, Milano, 2024, 25 ss., 31 s. Da ultimo, quanto alla necessità 
che il processo consegua una tutela giurisdizionale effettiva dei diritti secondo quanto 
disposto dall’art. 13 CEDU, B. sassani, Lineamenti del processo civile italiano, 10ª ed., 
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In effetti, nella considerazione del legislatore i due principi 
sono connessi, nel senso che l’aumento dell’efficienza del siste-
ma giustizia giova alla ragionevole durata dei processi e, di con-
seguenza, assicura (o, forse meglio, dovrebbe assicurare)  anche 
che la tutela giurisdizionale venga efficacemente erogata, sia, 
cioè, effettiva. Ad esempio, la legge 26 novembre 2021, n. 206, 
recante delega al Governo per “l’efficienza” del processo civile, 
prevede espressamente tra i principi e criteri direttivi quello di 
«assicurare la semplicità, la concentrazione e l’effettività della 
tutela e la ragionevole durata del processo» (17), con ciò saldando 
in un connubio indissolubile l’efficienza del processo con la sua 
ragionevole durata e l’effettività della tutela.

La questione, tuttavia, merita di essere approfondita, tenendo 
conto del diverso piano sul quale operano oggi il principio di ef-
fettività della tutela ed il principio di efficienza della giustizia, e 
del reale rapporto tra i due principi.

Sempre più si fa strada, anche nella dimensione del processo, 
un approccio economicistico, di tipo utilitaristico e “quantitati-
vo”, alle problematiche processuali, che pretende di dedurre il 
giusto dall’utile e che, ad esempio, applica il principio di pro-
porzionalità anche al processo civile, nel quadro di una visione 
utilitaristica à la Bentham (18). Ne consegue che, in analogia con 

Milano, 2025, 30 s., il quale sottolinea, altresì, che il principio è oggi solennemente affer-
mato anche dall’art. 1 del codice del processo amministrativo.

(17) Così, l’art. 1, comma 5, lett. a), l. 206/2021 Cfr., anche, la Relazione illustrativa 
al decreto legislativo 10 ottobre 2022, n. 149 –– «Attuazione della legge 26 novembre 
2021, n. 206, recante delega al Governo per l’efficienza del processo civile e per la revi-
sione della disciplina degli strumenti di risoluzione alternativa delle controversie e misure 
urgenti di razionalizzazione dei procedimenti in materia di diritti delle persone e delle fa-
miglie nonché in materia di esecuzione forzata», in Gazz. Uff. – Serie generale, n. 245 del 
19 ottobre 2022, Supplemento straordinario n. 5, 1 ss., spec. 6, che richiama  gli «obiettivi 
di “semplificazione, speditezza e razionalizzazione del processo civile”», precisando che 
tali obiettivi, «pur mantenendo ciascuno una loro specificità, operano sovente, all’interno 
delle singole innovazioni proposte, in forma congiunta, contribuendo nel loro insieme a 
perseguire il valore dell’effettività della tutela giurisdizionale, che rappresenta una sorta 
di unitaria “stella polare” di riferimento nel sistema della giustizia civile».

(18) Sul punto, cfr., in particolare, a. PanzaRola, Principi e regole in tema di utilita-
rismo processuale, Bari, 2022, 42 ss., 49 s., ove, ad esempio, con riferimento al c.d. abuso 
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quanto accade per i sistemi produttivi, anche per il sistema giu-
stizia l’efficienza viene vista essenzialmente in termini di pro-
duttività, intesa come capacità di adottare i provvedimenti che 
definiscono i diversi procedimenti. In altri termini, l’organizza-
zione giudiziaria viene riguardata alla stessa stregua di un sistema 
produttivo, che viene considerato efficiente quando minimizza i 
costi a parità di risultati o massimizza i risultati a parità di costi. 
Ciò che conta è perseguire l’interesse generale a che il sistema 
giustizia, nel suo insieme, funzioni. Data una certa quantità di 
risorse destinate alla giustizia, l’efficienza –– così intesa –– misu-
ra la celerità dell’esame delle domande di giustizia e la capacità 
degli uffici giudiziari di smaltire il carico del contenzioso su di 
essi gravante. In altri termini, il principio di efficienza riguarda 
direttamente la gestione delle risorse (scarse) destinate al servi-
zio giustizia e attiene propriamente alla dimensione (quantitativa) 
della realizzazione dell’interesse generale al funzionamento, nel 
suo complesso, della macchina della giustizia.

Discorso diverso va fatto per il principio di effettività della 
tutela, che affonda le sue radici nel rapporto tra diritto sostanzia-
le e processo. L’art. 24 Cost. garantisce a “tutti” l’azione, cioè 
l’agire in giudizio per la tutela dei propri diritti soggettivi ed in-
teressi legittimi. A sua volta, l’art. 111, comma 1, Cost. prevede 
che la giurisdizione si attui mediante il giusto processo regolato 
dalla legge: è “giusto” quel processo che riesce a dare concreta 
e fedele attuazione all’assetto di interessi astrattamente delineato 
dal diritto sostanziale (19). I principi appena richiamati risultano 
pienamente garantiti anche sul piano del diritto internazionale e 
del diritto eurounitario (art. 6 CEDU; art. 47 della Carta dei dirit-
ti fondamentali dell’Unione europea). In definitiva, il diritto alla 

del processo si mette in evidenza che nella fondazione giurisprudenziale della controversa 
nozione in esame «ha un posto di rilievo il riferimento alla attuazione di un programma 
con finalità collettive di gestione di una risorsa scarsa (come quella giudiziaria)», pro-
gramma –– aggiungerei io –– che fa perno sul principio della ragionevole durata del pro-
cesso, (malamente) inteso in senso oggettivo ed efficientista, piuttosto che come diritto di 
ogni utente della giustizia ad una tutela effettiva.

(19) V., retro, nota 16.
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tutela giurisdizionale va annoverato tra i diritti inviolabili della 
persona, in quanto funzionale alla attuazione delle situazioni sog-
gettive previste e tutelate dall’ordinamento sostanziale (20), ed è 
indubbio che, proprio in ragione di tale funzione, la tutela debba 
essere effettiva: il singolo utente della giustizia deve ottenere, at-
traverso il processo, tutto quello che gli è assicurato dall’ordina-
mento, cioè dal diritto sostanziale. 

Il principio di effettività della tutela si colloca, pertanto, in 
una dimensione essenzialmente individuale (qualitativa), quale 
diritto fondamentale di ogni utente del servizio giustizia. Vicever-
sa, il principio di efficienza opera sul piano dell’interesse genera-
le ad un’oculata gestione delle risorse e al corretto funzionamento 
del sistema giustizia.

In un contesto contrassegnato da scarsità di risorse –– come 
quello italiano –– le istanze di efficienza complessiva del siste-
ma e di effettività della tutela giurisdizionale possono entrare in 
conflitto tra di loro, tutte le volte in cui gli strumenti apprestati 
dal legislatore per perseguire –– a costo invariato –– l’obiettivo 
dell’efficienza del processo vanno ad incidere sul contraddittorio 
e le altre garanzie del giusto processo, al punto da minare l’effet-
tività della tutela (21).

(20) Secondo la Corte costituzionale, «il principio di assolutezza, inviolabilità e uni-
versalità della tutela giurisdizionale dei diritti esclude […] che possano esservi posizioni 
giuridiche di diritto sostanziale senza che vi sia una giurisdizione innanzi alla quale esse 
possano essere fatte valere. L’azione in giudizio per la difesa dei propri diritti, d’altronde, 
è essa stessa il contenuto di un diritto, protetto dagli articoli 24 e 113 della Costituzione 
e da annoverarsi tra quelli inviolabili, riconducibili all’art. 2 della Costituzione e caratte-
rizzanti lo stato democratico di diritto: un diritto che non si lascia ridurre alla mera pos-
sibilità di proporre istanze o sollecitazioni, foss’anche ad autorità appartenenti all’ordine 
giudiziario, destinate a una trattazione fuori delle garanzie procedimentali minime costi-
tuzionalmente dovute, quali la possibilità del contraddittorio, la stabilità della decisione 
e l’impugnabilità con ricorso per cassazione» (così, Corte Cost. 11 febbraio 1999, n. 26, 
in Giust. Pen. 1999, I, 161, punto 3.1. della motivazione in diritto; v. anche Corte Cost. 3 
luglio 1997, n. 212, in Giur. cost., 1997, 2141 ss.; Corte Cost. 27 dicembre 1965, n. 98, 
punto 2 della motivazione in diritto, secondo cui l’inviolabilità del diritto alla tutela giu-
risdizionale discende anche dalla considerazione che di tale diritto è stata fatta nell’art. 6 
della CEDU; Corte Cost. 2 febbraio 1982, n. 18, in Giur. cost. 1982, I, 138 ss.).

(21) Sul punto, mi sia consentito rinviare a R. MaRtino, Il processo civile di fron-
te all’emergenza: “accelerazione” del rito e tramonto del principio di oralità, in que-
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Per dirla con parole di Andrea Panzarola, che esprime, a tale 
riguardo, serie e condivisibili preoccupazioni, quando si maneg-
gia un concetto come quello di utilità collettiva, facilmente gli 
altri valori o aspirazioni recedono: «la dimensione quantitativa 
dell’interesse generale può fagocitare, per sua natura, i profili 
qualitativi della tutela giudiziaria individuale»; e così, «il con-
tenuto soggettivo dei diritti alla giustizia si indebolisce (sino a 
dissolversi) sotto il fardello costituito dal categorico contenuto 
oggettivo (economicistico) di un principio ‘sfrenato’ (ma meglio 
si direbbe di un ‘valore’ tirannico)» (22). 

3. Le rilevazioni quantitative sul funzionamento degli UPP 
negli uffici giudiziari di merito, il recupero dell’efficienza del 
sistema giudiziario e il problema del “precariato” dei nuovi 
addetti.

Alla luce delle considerazioni appena fatte si comprende per-
ché una valutazione della nuova struttura organizzativa non pos-
sa essere fatta nella sola prospettiva (quantitativa) del recupero 
dell’efficienza del sistema giudiziario, ma debba necessariamente 
essere condotta anche nella prospettiva (qualitativa) della capaci-

sta Rivista, 1/2023, 1 ss., spec. 10 ss., ove la questione viene approfondita con riguardo 
specifico alla progressiva sostituzione della trattazione scritta a quella orale e alla con-
seguente incidenza del criterio economicistico ed efficientistico sul principio di oralità. 
Considerato che il connubio, direi millenario, tra contraddittorio e oralità rappresenta (o, 
meglio, dovrebbe rappresentare) uno snodo essenziale del processo civile, il tramonto del 
principio di oralità può essere indicato come un aspetto emblematico degli interventi le-
gislativi e delle interpretazioni giurisprudenziali di quest’ultimo periodo, nella direzione 
dell’indebolimento del contenuto soggettivo dei diritti alla giustizia sotto la spinta della 
dimensione quantitativa dell’interesse generale. Sui rischi di un’eccessiva semplificazio-
ne dei modelli processuali, cfr., ad es., e.M. MaRenghi, Processo senza modello e giusti-
zia semplificata, in Dir. proc. amm., 2012, 3, 885 ss. In ordine, poi, al pericolo che può 
derivare dalla considerazione del fattore temporale in termini di riduzione massima della 
durata del procedimento, cfr. P. FeRRua, La ragionevole durata del processo tra Costitu-
zione e Convenzione europea, in Quest. giust., 1/2017, 109 ss., spec. 112 s., secondo cui il 
principio della ragionevole durata assume un valore “sussidiario” rispetto ad altri principi, 
che vanno considerati “primari”, quali il diritto di difesa e l’imparzialità dei giudici. 

(22) Così, a. PanzaRola, Principi e regole in tema di utilitarismo processuale, cit., 
55. V.. anche id., Alla ricerca dei substantiala processus, in Riv. dir. proc., 2015, 680 ss.
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tà dell’UPP di assicurare a “tutti” (come recita l’art. 24, comma 1, 
Cost.) una tutela effettiva.

 Con riferimento, peraltro, alla prospettiva (quantitativa) del 
recupero dell’efficienza della giustizia nel settore civile e agli 
obiettivi posti, a tal fine, dal PNRR (23), l’avvio a pieno regime 
della struttura dell’UPP in tutti gli uffici giudiziari di merito ha 
prodotto risultati certamente positivi per quanto riguarda i tem-
pi della giustizia, peraltro più con riferimento all’abbattimento 
dell’arretrato che alla riduzione della durata media dei procedi-
menti (24). 

Manca più di un anno al 30 giugno 2026 e non è possibile dire 
oggi se gli obiettivi definitivi, fissati per quella data, saranno con-
seguiti. Tuttavia, quanto all’abbattimento dell’arretrato nel setto-
re civile al 31 dicembre 2024 (termine per cui è prevista nel Piano 
una riduzione del 95% rispetto al 2019 dei procedimenti pendenti 
nel registro SICID con data di iscrizione fino al 2016 nei tribunali 
e fino al 2017 nelle corti di appello), dall’ultimo monitoraggio 
statistico pubblicato dal Ministero della Giustizia (anno 2024) 
risulta che, a livello nazionale «lo smaltimento delle pendenze 
rilevanti ai fini del raggiungimento del target 2024 risulta più che 
completato per le corti di appello e nei limiti di accoglimento per 

(23) Con particolare riferimento al processo civile è stato previsto, d’accordo con 
la Commissione europea, un obiettivo di diminuzione del 40% del disposition time al 30 
giugno 2026, calcolato a livello nazionale (tutti gli uffici e tutti e tre i gradi). Per quanto ri-
guarda, invece, l’abbattimento dell’arretrato presso gli uffici di merito di primo e secondo 
grado, gli obiettivi sono stati in parte rivisti nel 2023, prevedendo una riduzione dell’ar-
retrato pendente al 31 dicembre 2019 pari al 95% per il 2024 e al 90% per il 2026, ed una 
riduzione dei procedimenti pendenti al 31 dicembre 2022, iscritti dal 2017 per i tribunali e 
dal 2018 per le corti di appello, pari al 90% per il 30 giugno 2026: cfr. b. FabbRini, PNRR 
e Ufficio per il Processo, cit., 31.

(24) Per una valutazione provvisoria dei dati disponibili al 31 dicembre 2023, cfr. M. 
cannella - M. cugno - s. Mocetti - g. PaluMbo - g. volPe, Gli effetti dell’ufficio per 
il processo sul funzionamento della giustizia civile, in Banca d’Italia, Questioni di eco-
nomia e finanza, n. 876, ottobre 2024 (www.bancaditalia.it); c. castelli, Il futuro, in C. 
castelli, L’ufficio per il processo, Pisa, 2024, 195 ss., spec. 198 s.; l. PeRilli, I risultati 
(provvisori) raggiunti nelle performance, in C. castelli, L’ufficio per il processo, Pisa, 
2024, 125 ss., spec. 142 ss. 
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i tribunali» (25). Con riferimento, poi, al target 2026 (riduzione del 
90% dei procedimenti iscritti tra il 2017 e il 2022 nei tribunali, e il 
2018 e il 2022 nelle corti di appello), nel già citato monitoraggio 
si evidenzia che, laddove la capacità di definizione dei procedi-
menti per anno di iscrizione mantenesse, fino alla scadenza del 
Piano, lo stesso andamento osservato nel 2024,  l’obiettivo appare 
raggiungibile sia per le corti di appello sia per i tribunali (26).

Dati meno positivi sono, invece, riscontrabili in relazione 
all’altro obiettivo relativo al Disposition time, indicatore di durata 
media dei processi calcolato come rapporto tra il numero dei pro-
cedimenti pendenti alla fine del periodo di riferimento e il flusso 
dei definiti nel periodo. Per tale indicatore, rispetto alla baseline 
del 2019, è previsto, per il settore civile, un obiettivo di diminu-
zione del 40% al 30 giugno 2026, calcolato a livello nazionale, 
per tutti gli uffici e per i due gradi di merito e quello di cassazione. 
Nell’ultimo monitoraggio disponibile il Ministero della Giustizia 
evidenzia che i dati relativi al 2024 segnalano una riduzione, ri-
spetto al 2019, del – 20,1% del Disposition time totale (27). Si 
tratta di una riduzione certamente significativa –– peraltro, mag-
giormente rilevante per i giudizi davanti alla Corte di cassazione 
(28) ––, che, tuttavia, fa ritenere che l’obiettivo fissato per il 30 
giugno 2026 non sarà raggiunto. Difatti, la riduzione del 40% del 
Disposition time totale richiederebbe un ulteriore decremento del 
19,9% da conseguirsi in un anno e mezzo, quando nei precedenti 
tre anni (2022 – 2024) la riduzione è stata soltanto del – 20,1%.

(25) Così, Ministero della Giustizia, Monitoraggio statistico degli indicatori PNRR 
– Anno 2024, 28 marzo 2025, 3 s. (www.giustizia.it), ove si precisa che le percentuali di 
riduzione dell’arretrato rispetto alla baseline del 2019 sono pari al – 93,2% nei tribunali e 
al – 99,4% nelle corti di appello.

(26) Cfr., ancora, Ministero della Giustizia, Monitoraggio statistico degli indicatori 
PNRR – Anno 2024, cit., 5.

(27) Cfr., ancora, Ministero della Giustizia, Monitoraggio statistico degli indicatori 
PNRR – Anno 2024, cit., 8.

(28) Cfr., ancora, Ministero della Giustizia, Monitoraggio statistico degli indicatori 
PNRR – Anno 2024, cit., 8 s., in cui si evidenzia che, rispetto alla diminuzione complessi-
va, il contributo dei tribunali è del -12,2%, delle corti di appello del -11,8% e della Corte 
di cassazione del -27,5%.
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Sul piano quantitativo i risultati già raggiunti e quelli che po-
tranno essere conseguiti nell’immediato futuro sono, comunque, 
sicuramente assai rilevanti.

 Certamente, pende sul futuro della giustizia la “spada di Da-
mocle” del precariato. Non si può tacere che la nuova struttura or-
ganizzativa sconta un vero e proprio «difetto di origine» (29), rap-
presentato dal carattere precario del rapporto di lavoro dei nuovi 
funzionari addetti all’UPP (30), reclutati con le risorse derivanti 
dal PNRR (acquisibili ed utilizzabili in un orizzonte temporale 
circoscritto). Ne deriva che, in tutti i tribunali e le corti d’appello, 
gli uffici per il processo sono composti, per lo più, da funziona-
ri assunti a tempo determinato a cui non sono state date chiare 
prospettive professionali, nonché dai giudici onorari, anch’essi 
precari (31), e dai tirocinanti, e solo in parte (minoritaria) dal per-
sonale amministrativo in servizio presso gli uffici giudiziari (32). 

(29) Così, a. d’addazio, L’apporto dell’U.P.P., cit., 284.
(30) Sul rapporto di lavoro dei nuovi funzionari addetti all’UPP e sulle sue peculiarità, 

cfr. o. genovesi, L’Ufficio per il Processo: criticità di medio-lungo periodo di una struttura 
nata per efficientare il sistema giustizia, in R. MaRtino (a cura di), Efficienza del processo 
e innovazione digitale. Tra riforma Cartabia e nuovi modelli organizzativi, Bari, 2023, 247 
ss., 258 ss., spec. 266; a. cioFFi, Il ruolo del dirigente amministrativo nell’ufficio per il 
processo, in a. castelli (a cura di), L’ufficio per il processo, Pisa, 2024, 79 ss., spec. 83 
ss.; d. dalFino - a. nisio - b. caRaPella - g. vita (a cura di), L’ufficio per il processo nel 
prisma della giustizia sostenibile. Organizzazione, economia, digitalizzazione, Bari, 2023, 
75 ss., id ivi, in particolare i contributi di: R. di Meo, Lo statuto professionale dell’addetto 
UPP tra mansioni poliformi e temporaneità dell’incarico; F. benedetto, La stabilizzazione 
dei funzionari addetti all’ufficio per il processo: tra aspettative e prospettive di riforma; M. 
ceRRi - s. MinaFRa, Le differenze e le analogie tra i tirocinanti ex art. 73 d.l. 69/2013 e gli 
addetti all’ufficio per il processo: esordi operativi e relative criticità; g. MaRRulli, L’addet-
to all’ufficio per il processo, tra rito del lavoro e sezione specializzata agraria.

(31) A regime, i giudici onorari di pace restano in carica complessivamente otto anni 
(art. 18, comma 2, d.lgs. 13 luglio 2017, n. 116), il loro incarico è compatibile con lo svol-
gimento di attività lavorative o professionali, non determina in nessun caso un rapporto di 
pubblico impiego e a ciascuno di essi non può essere richiesto un impegno complessiva-
mente superiore a due giorni a settimana (art. 1, comma 3, d.lgs. n. 116/2017). 

(32) Alla data del 30 giugno 2024, gli uffici per il processo presso i tribunali erano 
composti per il 52% da personale PNRR (soprattutto addetti e, in minima misura, opera-
tori data entry e tecnici di amministrazione), per il 10% da giudici onorari, per il 4% da 
tirocinanti e per il 34% da personale amministrativo: cfr. Ministero della Giustizia, Cir-
colare 20 dicembre 2024 - Quarto monitoraggio integrato quali-quantitativo sull’Ufficio 
per il processo al 30 giugno 2024. Restituzione dell’analisi nazionale dei risultati, ed ivi, 
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Già nel corso del 2023 è apparso evidente il dato negativo 
di un eccessivo turn over del personale assunto nell’ambito del 
PNRR, con conseguente dispersione delle professionalità acqui-
site. Prima delle nuove assunzioni attuate nel 2024, il quadro era 
piuttosto desolante. Per quanto riguarda i tribunali, dal 30 giugno 
2022 al 31 dicembre 2023 è stata registrata una diminuzione dei 
funzionari addetti all’UPP pari al 20%, mentre per quanto riguar-
da le corti di appello, nello stesso periodo la diminuzione è stata 
pari al 26% (33). A distanza di meno di due anni dall’assunzione, 
circa un quarto dei nuovi funzionari addetti all’UPP ha lasciato 
l’incarico, probabilmente attratto da altri concorsi pubblici a tem-
po indeterminato. Nel frattempo, però, gli stessi funzionari, pri-
ma di iniziare la propria attività, avevano ricevuto la formazione 
prevista da apposite circolari ministeriali (34), e successivamente 
avevano beneficiato di una specifica formazione all’interno degli 
uffici, in taluni casi erogata anche dalle università (35).

in allegato, la presentazione dell’analisi riferita ai tribunali, Sezione 1. Per quanto riguar-
da invece le corti di appello, sempre alla data del 30 giugno 2024, gli uffici per il processo 
erano composti per il 73% da personale PNRR (soprattutto addetti e, in minima misura, 
operatori data entry e tecnici di amministrazione), per il 5% da giudici onorari, per il 4% 
da tirocinanti e per il 18% da personale amministrativo: cfr. Ministero della Giustizia, 
Circolare 20 dicembre 2024 - Quarto monitoraggio integrato, cit., ed ivi, , in allegato, la 
presentazione dell’analisi riferita alle corti di appello, Sezione 1.

(33) Cfr. Ministero della Giustizia, Circolare 24 luglio 2024 - Terzo monitoraggio 
integrato quali-quantitativo sull’Ufficio per il processo al 31 dicembre 2023. Restituzione 
dell’analisi nazionale dei risultati, ed ivi, in allegato, la presentazione dell’analisi riferita, 
rispettivamente, alle corti di appello e ai tribunali, Sezione 1. 

(34) Cfr. Ministero della Giustizia, Circolare 21 dicembre 2021, Reclutamento, 
mansioni, formazione e modalità di lavoro dei primi 8.250 addetti all’ufficio per il pro-
cesso assunti ai sensi del decreto-legge n. 80 del 2021; id., Circolare 11 febbraio 2022, 
Formazione del personale con la qualifica di addetto all’ufficio per il processo.

(35) Ad esempio, nel quadro delle attività di ricerca svolte, nel periodo aprile 2022 
– settembre 2023, dalle università italiane in collaborazione con gli uffici giudiziari 
nell’ambito del progetto PON GOV del Ministero della Giustizia, con riferimento alla 
macroarea 4 l’Università d’Annunzio di Chieti - Pescara ha svolto un’intensa attività for-
mativa degli addetti UPP del Tribunale di Lagonegro, sia nel settore civile che nel settore 
penale. Ha, altresì, svolto diversi incontri formativi degli addetti UPP e del personale 
delle cancellerie della Corte d’Appello di L’Aquila e dei Tribunali di Chieti e Pescara. 
Maggiori informazioni sulle richiamate attività formative sono riportate nel Report ana-
litico dell’attività di formazione teorico-pratica, redatto in relazione agli output previsti 
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È appena il caso di sottolineare che l’eccessivo turn over degli 
addetti UPP pone, non solo, la questione dello spreco di risorse e 
di dispersione di professionalità, ma anche il problema di una vera 
e propria carenza dei nuovi organici dei funzionari addetti UPP. In 
una lettera indirizzata al Ministro della Giustizia in data 23 novem-
bre 2023, 16 presidenti di corte d’appello (su 26) hanno evidenzia-
to che «per i funzionari addetti all’ufficio per il processo vi è un 
continuo stillicidio di abbandoni determinato dalla partecipazione 
a concorsi per posti a tempo indeterminato più appetibili, con una 
scopertura che a breve arriverà al 50%» (36). Nella stessa lettera 
si segnala, contestualmente, la grave scopertura dell’organico del 
personale giudiziario con contratto a tempo indeterminato, eviden-
ziando che «oggi molti uffici sopravvivono solo grazie all’apporto 
dei funzionari dell’ufficio per il processo, che però in tal modo ven-
gono assegnati ad attività di cancelleria e vengono distolti dal loro 
principale scopo istituzionale di supporto alla giurisdizione» (37). 

L’eccessivo turnover dei funzionari addetti all’UPP è segna-
lato anche dal Consiglio Superiore della Magistratura che, nella 
delibera del 14 giugno 2024, osserva che «tra le criticità maggior-
mente segnalate dagli Uffici vi è inoltre il continuo esodo degli 
AUPP che solo la prospettiva di una stabilizzazione potrebbe ri-
solvere in modo definitivo» (38).

A tale ultimo riguardo, tuttavia, ad oggi risulta assai concreta 

dal Progetto nell’ambito della Linea di intervento 3, Azione 3.2. Sulla specifica ed assai 
ampia attività formativa erogata a favore degli addetti UPP del Tribunale di Lagonegro, 
cfr. anche a. RoMano, L’Ufficio per il Processo e la “scheda del processo”, in R. MaR-
tino (a cura di), Efficienza del processo e innovazione digitale. Tra riforma Cartabia e 
nuovi modelli organizzativi, Bari, 2023, 313 ss., spec. 324 ss.

(36) Cfr. v. bisbiglia - a. Mascali, Corti d’Appello contro Nordio: “manca la metà 
del personale”, in Il Fatto quotidiano, sabato 2 dicembre 2023, 4, da cui è tratto anche il 
virgolettato riferito alla lettera inviata dai Presidenti di Corti d’Appello al Ministro della 
Giustizia. Dalla stessa fonte giornalistica si apprende che tra i firmatari vi sono i Presi-
denti delle Corti d’Appello più grandi: Roma, Milano, Napoli, Palermo, Bari, Catania, 
Torino, Genova, Bologna e Firenze.

(37) Vedi la nota precedente.
(38) Così, Consiglio Superiore della Magistratura, Delibera 13 giugno 2024, Linee 

guida per l’Ufficio per il Processo ex art. 50 del decreto legge 24 giugno 2014, n. 90 – 
Monitoraggio delle esperienze, modelli organizzativi e buone prassi, § 8.
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la circostanza che gli addetti all’UPP reclutati con il PNRR (che 
rappresentano una parte numericamente rilevante dei soggetti che 
fanno parte della nuova struttura), saranno “stabilizzati” soltanto 
in minima parte (39); con la conseguenza che, anche se, come è 
auspicabile, gli obiettivi fossero raggiunti «la situazione che si pre-
senterebbe al 30 giugno 2026 sarebbe comunque drammatica» (40). 

A ciò si aggiunga che gli uffici per il processo presso i tribu-
nali e le corti di appello registrano una diminuzione anche degli 
atri soggetti che li compongono e che svolgono funzioni di sup-
porto alla giurisdizione. In particolare, quanto agli UPP dei tribu-
nali, dal 30 giugno 2023 al 20 giugno 2024 il numero dei giudici 
onorari è diminuito del 19%, mentre quello dei tirocinanti è sceso 
del 36%. Nello stesso periodo, negli UPP istituiti presso le corti di 
appello il numero dei giudici onorari è diminuito del 18%, mentre 
per i tirocinanti la contrazione è stata pari al 48% (41). 

4. Le attività a «supporto» della giurisdizione di competen-
za dell’UPP e i diversi modelli organizzativi utilizzati nella 
prassi: criticità e prospettive.

In questa sede, come premesso, vorrei però svolgere alcune 
riflessioni che vanno al di là del dato quantitativo (che misura 
l’efficienza del sistema) e che si pongono, invece, nella prospetti-

(39) c. castelli, Il futuro, cit., 195 s., il quale mette in rilievo che, nelle leggi delega 
per il processo civile e quello penale (rispettivamente, l. 26 novembre 2021, n. 206, art. 1, 
comma 19, e l. 27 settembre 2021, n. 134, art. 1, comma 27) è stata prevista l’assunzione 
di 550 e 1000 unità di personale da inquadrare come funzionari a tempo indeterminato, 
mentre l’art. 16-bis d.l. 2 marzo 2024, n. 19, conv. dalla l. 29 aprile 2024, n. 56, ha previ-
sto la stabilizzazione a tempo indeterminato per i soli funzionari addetti all’ufficio per il 
processo che abbiano il duplice requisito di avere lavorato per almeno ventiquattro mesi 
continuativi in tale qualifica e che risultino in servizio al 30 giugno 2026; con la conse-
guenza che «in sostanza, i 1500 nuovi funzionari, questa volta a tempo indeterminato, 
deriveranno da una selezione degli addetti UPP».

(40) Così, ancora, c. castelli, Il futuro, cit., 198.
(41) Cfr. Ministero della Giustizia, Circolare 20 dicembre 2024 - Quarto monito-

raggio integrato quali-quantitativo sull’Ufficio per il processo al 30 giugno 2024. Resti-
tuzione dell’analisi nazionale dei risultati, ed ivi, in allegato, la presentazione dell’analisi 
riferita, rispettivamente, alle corti di appello e ai tribunali, Sezione 1.
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va qualitativa del diritto dei singoli all’effettività della tutela giu-
risdizionale, cercando di individuare il ruolo svolto dall’UPP nel 
perseguire i miglioramenti quantitativi sopra evidenziati e –– in 
stretta correlazione a tale ruolo –– la qualità della risposta giuri-
sdizionale frutto dei nuovi assetti organizzativi.

A tale riguardo, sono assai utili i risultati dei monitoraggi in-
tegrati quali-quantitativi effettuati periodicamente dal Ministero 
della Giustizia (42). Nel Report del Ministero della Giustizia re-
lativo al 2022 è stata individuata una specifica area di impatto, 
denominata “tempi della giurisdizione”, alla quale sono stati ri-
condotti quattro processi chiave di funzionamento degli uffici giu-
diziari, considerati strettamente funzionali agli obiettivi dell’ab-
battimento dell’arretrato e della riduzione della durata media dei 
procedimenti: studio dei fascicoli; organizzazione delle udienze 
e del ruolo; supporto all’attività istruttoria; supporto all’attività 
decisoria.

Con riferimento al primo dei processi chiave, lo studio dei 
fascicoli, l’esito del monitoraggio ha evidenziato che gli uffici 
giudiziari hanno destinato a tale attività la maggior parte delle 
risorse umane ricevute (43).

Con riguardo, invece, all’organizzazione delle udienze e del 
ruolo emerge una certa discontinuità tra i diversi uffici giudiziari 
nel fare ricorso alla nuova struttura organizzativa, e soltanto in 

(42) Mi riferisco, qui, innanzitutto all’esito del primo monitoraggio integrato qua-
li-quantitativo sull’UPP relativamente all’anno 2022, effettuato dal Ministero della Giu-
stizia per valutare gli impatti del PNRR sul funzionamento degli uffici giudiziari: cfr. 
Ministero della Giustizia, Circolare 28 dicembre 2022, Monitoraggio integrato qua-
li-quantitativo sull’Ufficio per il processo. Restituzione di una prima analisi dei risultati, 
ed ivi, in allegato, Monitoraggio integrato UPP e impatti del PNRR sul funzionamento 
degli Uffici giudiziari - Report. Per i monitoraggi successivi v., infra, testo e note 47 e 50.

(43) Così, a. d’addazio, L’apporto dell’U.P.P., cit., 291 s., la quale evidenzia che, 
in molte corti d’appello, gli addetti UPP vengono regolarmente impiegati nella fase di 
cd. spoglio e ad essi viene demandata la redazione di schede preparatorie finalizzate ad 
individuare eventuali esigenze di priorità nella trattazione o i giudizi immediatamente de-
finibili; mentre in diversi tribunali ai funzionari de quibus sono affidate attività di verifica 
della completezza dei fascicoli, di redazione di schede riassuntive dei processi, di control-
lo della regolare costituzione delle parti e di predisposizione di proposte conciliative.   
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alcuni uffici è stata affidata agli addetti all’UPP, in sinergia con i 
magistrati, l’intera organizzazione delle udienze e del ruolo.

Con riferimento, poi, al supporto all’attività istruttoria, si è 
registrato un diffuso coinvolgimento degli addetti UPP nell’assi-
stenza al giudice istruttore presso i tribunali (44). In particolare, gli 
uffici giudiziari interpellati hanno rilevato –– seppur i dati in loro 
possesso non siano ancora stabili e attendibili –– un importante 
incremento del numero dei provvedimenti resi in udienza, con 
conseguente velocizzazione dei tempi di trattazione e, in alcuni 
casi, dei rinvii (45).

 Infine, proprio con riferimento alle azioni di supporto all’at-
tività decisoria (determinazione del contenuto del provvedimento 
finale, sua formazione e successiva adozione) il Report di moni-
toraggio ha evidenziato che la maggior parte degli uffici giudizia-
ri, sia di primo che di secondo grado, ha indicato, in relazione alle 
mansioni in concreto affidate agli addetti, che l’attività “prepon-
derante” riguarda la predisposizione di bozze di provvedimen-
ti, talvolta trattandosi di provvedimenti seriali o di complessità 
medio-bassa, talaltra di bozze di provvedimenti complessi (46). I 
risultati del primo monitoraggio sono stati sostanzialmente con-
fermati anche dagli altri monitoraggi (47).

(44) Cfr., ancora a. d’addazio, L’apporto dell’U.P.P., cit., 292, che richiama, più 
nello specifico, il coinvolgimento degli addetti nella gestione delle istanze, nella fase di 
valutazione delle prove da ammettere e della regolarità delle notifiche, nella verbalizza-
zione delle escussioni testimoniali e nella predisposizione di provvedimenti da adottare in 
udienza.

(45) Così, Ministero della Giustizia, Monitoraggio integrato UPP e impatti del 
PNRR - Report, cit., § 4.

(46) Così, Ministero della Giustizia, Monitoraggio integrato UPP e impatti del 
PNRR - Report, cit., § 4, in cui si evidenzia che, proprio in relazione alle azioni di suppor-
to all’attività decisoria, molti uffici giudiziari interpellati hanno evidenziato la velocizza-
zione dei tempi di redazione dei provvedimenti, la riduzione dell’arretrato, la maggiore 
speditezza dei procedimenti e l’aumento della produzione di provvedimenti giurisdizio-
nali (specialmente quelli seriali o più semplici).

(47) Al momento, abbiamo a disposizione i dati di ulteriori tre monitoraggi: il secondo 
è riferito al primo semestre 2023 (Ministero della Giustizia, Circolare 21 dicembre 2023 - 
Secondo monitoraggio integrato quali-quantitativo sull’Ufficio per il processo al 30 giugno 
2023. Restituzione dell’analisi nazionale dei risultati, ed ivi, in allegato, la presentazione 
dell’analisi riferita, rispettivamente, alle corti di appello e ai tribunali); il terzo monitoraggio 
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L’ampio coinvolgimento degli addetti nella “preparazione” 
della decisione –– che si spinge, in molti casi, alla determinazione 
del suo stesso contenuto, quanto meno in bozza, anche nel caso di 
provvedimenti complessi –– trova una sua oggettiva giustificazione 
nella circostanza che la rimessione della causa in decisione rappre-
senta, da sempre (si potrebbe dire), il «collo di bottiglia» del nostro 
processo di cognizione, essendo evidente che la decisione richiede 
al giudice un impegno non indifferente nella lettura del fascicolo 
(48). Considerato che gli obiettivi di abbattimento dell’arretrato e 
di riduzione della durata media dei processi, ritenuti prioritari nel 
PNRR, richiedono, di necessità, di abbreviare in primis i tempi del-
la decisione, non stupisce affatto che, sin dall’inizio, sia stato fatto 
ampio ricorso al «supporto» degli addetti nello studio del fascicolo 
e nella predisposizione delle bozze di provvedimenti (49), e che, 
tutt’ora, si continui a ricorrere, in larga misura, al loro «supporto» 
per lo svolgimento delle medesime attività (50).

è riferito al secondo semestre 2023 (v. Ministero della Giustizia, Circolare 24 luglio 2024 - 
Terzo monitoraggio integrato quali-quantitativo sull’Ufficio per il processo al 31 dicembre 
2023. Restituzione dell’analisi nazionale dei risultati, ed ivi, in allegato, la presentazio-
ne dell’analisi riferita, rispettivamente, alle corti di appello e ai tribunali); infine, il quarto 
monitoraggio è riferito al primo semestre 2024 (v. Ministero della Giustizia, Circolare 20 
dicembre 2024 - Quarto monitoraggio integrato quali-quantitativo sull’Ufficio per il pro-
cesso al 30 giugno 2024. Restituzione dell’analisi nazionale dei risultati, ed ivi, in allegato, 
la presentazione dell’analisi riferita, rispettivamente, alle corti di appello e ai tribunali). Sui 
dati che emergono dai monitoraggi appena richiamati con riguardo alle attività di supporto 
allo studio del fascicolo e alla decisione della causa, vedi quanto si dirà, infra, nella nota 
50. In ordine, poi, al “supporto” degli addetti all’attività istruttoria, se si fa riferimento, ad 
esempio, al quarto monitoraggio relativo ai tribunali (30.06.2024), si può rilevare  che quasi 
il 60% dei tribunali ha messo in atto, grazie agli uffici per il processo, azioni tali da incre-
mentare il numero dei provvedimenti resi in udienza. 

(48) Su quest’ultimo aspetto, che discende dalle caratteristiche del nostro processo 
di cognizione, riconducibile al modello del processo “fascicolo”, v. quanto si dirà, infra, 
nel paragrafo 6.

(49) Vedi, retro, testo e note 43 e 46.
(50) Secondo i dati relativi ai tribunali riportati nei monitoraggi richiamati, supra, 

nella nota 47, per quanto riguarda, in particolare, lo studio del fascicolo nel settore civi-
le, resta altamente significativo, anche se in diminuzione, il numero dei tribunali in cui 
l’ufficio per il processo provvede alla predisposizione e condivisione digitale di schede 
di sintesi del fascicolo: si va, infatti, dal 65% degli uffici (primo semestre 2023) al 55% 
(primo semestre 2024).
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Sembrerebbe, quasi, che l’impiego degli addetti a “supporto” 
di funzioni più spiccatamente giurisdizionali trovi una sua pre-
gnante giustificazione in una sorta di “stato di necessità” che atta-
naglia i giudici nell’esercizio della giurisdizione e che impedisce 
agli stessi di abbreviare i tempi della decisione.

Se, per i motivi anzidetti, certe scelte organizzative si pos-
sono anche comprendere, ciò non toglie che esse sollevano delle 
perplessità e presentano delle criticità, da diversi punti di vista. 

In primo luogo, dato che l’esito finale dell’attività giurisdi-
zionale resta pur sempre imputabile al giudice che ha pronun-
ciato la sentenza, l’impiego dell’addetto a supporto di funzioni 
prettamente giurisdizionali implica inevitabilmente che egli operi 
–– quanto meno in questa fase –– a stretto contatto del giudice 
cui è imputata la responsabilità del provvedimento finale, come 
una sorta di assistente personale del magistrato. In altri termini, 
gli addetti operano sostanzialmente secondo il modello One-to-
One, che ricalca il modello operativo dei tirocinanti ex art. 73 d.l. 
21 giugno 2013, n. 69 (conv., con modif., nella l. 9 agosto 2013, 

Per quanto riguarda, invece, la predisposizione di bozze dei provvedimenti, nei 
monitoraggi successivi al primo il quesito non è stato più riproposto in maniera diretta. 
Tuttavia, dai dati relativi all’attività decisoria si evince come il contributo dell’UPP alla 
predisposizione di bozze dei provvedimenti resti elevato. In particolare, nel secondo mo-
nitoraggio (primo semestre 2023) emerge che: il 36% degli uffici interpellati stabilisce un 
numero minimo di bozze di provvedimenti che ciascun addetto all’UPP deve predisporre; 
il 48% degli uffici prevede, per i procedimenti in obiettivo PNRR, la rilevazione periodica 
del numero di bozze di provvedimenti definitori  predisposti dagli addetti; infine, il 23% 
degli uffici provvede alla rilevazione periodica del numero di bozze che sono diventate 
provvedimenti definitori.

Nel terzo e quarto monitoraggio (rispettivamente, secondo semestre 2023 e primo 
semestre 2024) i quesiti relativi al supporto dell’attività decisoria sono stati ulteriormente 
modificati. Va, a riguardo, segnalato che l’azione più selezionata dagli uffici interpellati 
riguarda la previsione di schemi decisori per cause ricorrenti, cioè un’attività prodro-
mica alla predisposizione delle bozze di provvedimenti (86% dei tribunali nel secondo 
semestre 2023 e 84% dei tribunali nel primo semestre 2024). La seconda azione più se-
lezionata riguarda anch’essa attività prodromica alla predisposizione delle bozze, e cioè 
l’elaborazione di modelli di provvedimenti anche telematici (85% dei tribunali nel secon-
do semestre 2023; 71% dei tribunali nel primo semestre 2024). In ogni caso, poi, più del 
50% dei tribunali predispone modelli di motivazione sintetica e modelli contenenti punti 
di motivazione in diritto dello schema decisorio.
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n. 98): essi svolgono, in prevalenza, la propria attività come una 
sorta di assistenti personali dei magistrati, a cui sono associati in 
modo esclusivo e continuativo, e dai quali vengono formati.

A tale riguardo, va rilevato che la legge disciplina in dettaglio le 
mansioni e il numero degli addetti all’ufficio per il processo e la loro 
allocazione nei diversi tribunali e nelle diverse corti di appello, men-
tre le modalità organizzative non sono state compiutamente definite 
e sono state lasciate, in parte, alle scelte effettuate dai diversi uffici 
giudiziari, attraverso l’elaborazione di singoli progetti organizzativi.

Ciò posto, dalle rilevazioni “sul campo” si ricava che, nella 
prassi dei diversi uffici giudiziari, vengono utilizzati in prevalen-
za cinque diversi modelli organizzativi (51).

Il primo di essi è proprio il modello “one to one” (uno-a-uno: 
un addetto – un magistrato), che replica, nella sostanza, la logica 
dell’ufficio del giudice, in cui ogni addetto è associato in modo 
continuativo ed esclusivo ad un magistrato, per svolgere funzioni 
di assistenza all’attività giurisdizionale.

Il secondo modello è rappresentato dal c.d. “Mini pool”, che 
si caratterizza per l’assegnazione degli addetti ad un numero ri-
stretto di magistrati (in molti casi, una triade), tra i quali uno svol-
ge la funzione di referente principale (52).

(51) L’esistenza di cinque modelli organizzativi prevalenti nei tribunali risulta con-
fermata dai monitoraggi integrati sull’UPP citati alla nota 47, in particolare dai dati ripor-
tati nella Sezione 2 (Attività e modelli organizzativi) delle presentazioni allegate alle cita-
te circolari ministeriali di restituzione dei risultati dei monitoraggi medesimi. Sui diversi 
modelli organizzativi cfr. g. vecchi, L’ufficio per il processo: i modelli organizzativi, in 
c. castelli (a cura di), L’ufficio per il processo, Pisa, 2024, 47 ss., spec. 54 ss.; g. anto-
nelli - F. caseRta - v. esPosito - M. Falde - F. Fusco - i. PescatoRe - P. zeRillo, Rassegna 
dei modelli organizzativi di UPP attuati in ambito nazionale, in E. Fabiani (a cura di), 
Per un nuovo modello di aggressione dell’arretrato civile incentrato sull’ufficio per il 
processo, Napoli, 2023, 453 ss. Per alcune indicazioni sui modelli organizzativi proposti 
dall’Università del Sannio ai Tribunali di Avellino e Benevento, nell’ambito del progetto 
PON (Macroarea 4), cfr., anche, g. antonelli - F. caseRta - v. esPosito - M. Falde - F. 
Fusco - i. PescatoRe - P. zeRillo, Modelli proposti ai tribunali di Avellino e Benevento, in 
E. Fabiani (a cura di), Per un nuovo modello, cit., 463 ss. 

(52) Cfr. g. vecchi, L’ufficio per il processo, cit., 57, il quale precisa che uno o più 
addetti possono stabilmente operare nell’ambito di un unico team, oppure essere attribuiti 
a rotazione a diversi pool di magistrati.
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Il terzo modello organizzativo consiste nella c.d. “rotazione 
sulle mansioni”: gli addetti svolgono diverse mansioni puntuali 
e verticali, ad esempio a sostegno del lavoro di tutti i magistrati 
addetti ad una determinata sezione.

Il quarto modello è rappresentato dall’“assegnazione ai col-
legi di udienza”: gli addetti sono assegnati a turno ai collegi. Si 
tratta di un modello non dissimile dal “Mini pool” (53).

L’ultimo modello organizzativo di una certa rilevanza è quel-
lo c.d. di “assegnazione al fascicolo”: gli addetti sono assegnati, 
di volta in volta, alla gestione di un fascicolo di prima udienza, 
seguendone poi l’intero percorso, e lavorano con diversi magi-
strati, titolari dei diversi fascicoli assegnati, i quali, in base alle 
competenze del singolo addetto e alla complessità della causa, 
stabiliscono, di volta in volta, il tipo di compiti da attribuire ai 
diversi addetti.

Dai diversi monitoraggi ministeriali risulta che il modello or-
ganizzativo prevalente è il c.d. “One to one”, ovvero l’assegna-
zione dell’addetto UPP in modo esclusivo e continuativo ad un 
singolo magistrato in funzione di supporto all’attività giurisdizio-
nale. Tale modello risulta prevalente sia in ambito civile che pe-
nale ed è utilizzato anche nelle sezioni promiscue. In particolare, 
dall’ultimo monitoraggio disponibile in ordine di tempo (primo 
semestre 2024) risulta che, a livello nazionale, nell’area civile il 
modello “one to one” è utilizzato dal 52% dei tribunali. Il mo-
dello “Mini pool” è presente nel 30% degli uffici. Assai inferio-
re è l’utilizzazione del modello della “rotazione sulle mansioni” 
(11%); e, ancor più, del modello dell’“assegnazione al fascicolo” 
(4%) e del modello dell’“assegnazione ai collegi” (2%) (54). 

(53) Osserva, a tale riguardo, g. vecchi, L’ufficio per il processo, cit., 57: «visto che 
i collegi possono essere considerati dei pool “a geometria variabile”, in quanto la loro 
composizione cambia secondo un meccanismo di turnazione, questo modello permette 
agli addetti di lavorare di volta in volta con tutti i consiglieri della sezione e di seguire 
l’intero percorso dei fascicoli definiti dai consiglieri». Il modello in esame è utilizzato non 
solo nelle corti di appello, ma anche nei tribunali. 

(54) V. Ministero della Giustizia, Circolare 20 dicembre 2024 - Quarto monitorag-
gio integrato, cit., ed, ivi, la presentazione delle analisi riferite ai tribunali, sezione 2. È 
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Sta di fatto, però, che l’organizzazione del lavoro prefigurata 
dalla varietà di mansioni affidate all’ufficio per il processo –– e 
comunque proposta e suggerita nei diversi provvedimenti di na-
tura secondaria e negli atti adottati nella materia in esame dal 
Ministero della Giustizia (55) e dal Consiglio Superiore della Ma-
gistratura (56) –– è quella del team working, che permette una più 
agevole condivisione delle conoscenze e diffusione delle buone 
pratiche tra magistrati ed addetti. 

Come si è appena accennato, quest’ultimo modello trova però 
resistenza nella sua applicazione da parte di molti uffici, in cui gli 
addetti operano sostanzialmente secondo il modello One-to-One. 

Tale modello, benché molto semplice da adottare e comodo 
per svolgere la necessaria formazione iniziale, presenta, tuttavia, 

appena il caso di rilevare che – sempre alla data del 30 giugno 2024 –  il modello dell’as-
segnazione ai collegi è maggiormente utilizzato nelle corti di appello, e precisamente 
nella misura del 13%. Tuttavia, il modello “one to one” resta di gran lunga quello più 
utilizzato anche nelle corti (47%), mentre il modello del Mini pool è molto meno utiliz-
zato che nei tribunali (10%). Per il resto, le corti utilizzano più dei tribunali sia il modello 
dell’assegnazione al fascicolo (18%) che quello della rotazione nelle mansioni (12%) (v. 
Ministero della Giustizia, Circolare 20 dicembre 2024 - Quarto monitoraggio integrato, 
cit., ed, ivi, la presentazione delle analisi riferite alle corti di appello, sezione 2.

(55) V., in particolare, Ministero della Giustizia, Circolare 3 novembre 2021 - Piano 
Nazionale di ripresa e resilienza – Avvio progetto Ufficio per il processo – Informazione e 
linee guida di primo indirizzo sulle attività organizzative necessarie per l’attuazione, § 5, 
che, pur evidenziando la flessibilità del modulo organizzativo e la possibilità che alcune 
risorse seguano prioritariamente il lavoro di uno o più magistrati, sottolinea l’opportunità 
di introdurre UPP impiegati per servizi trasversali nell’ambito degli uffici giudiziari (ad 
es., monitoraggio dei flussi statistici, digitalizzazione, ecc.), richiamando la necessità di 
ricondurre le modalità di lavoro a quelle per team, al fine di sviluppare uno staff in grado 
di supportare le diverse esigenze che caratterizzano i processi di lavoro di un ufficio giu-
diziario.

(56) Cfr., in particolare, Consiglio Superiore della Magistratura, Delibera 13 giugno 
2024, Linee guida per l’Ufficio per il Processo ex art. 50 del decreto legge 24 giugno 
2014, n. 90 – Monitoraggio delle esperienze, modelli organizzativi e buone prassi, spec. 
§ 8, ove si sottolinea «l’efficacia delle scelte organizzative in grado di impiegare profi-
cuamente le risorse degli UPP, come innanzi evidenziato, anche in contesti connotati da 
un numero di addetti inferiore a quelli previsti in organico; si sono infatti rivelati profi-
cui i moduli organizzativi che hanno messo in atto un approccio trasversale, sinergico e 
strutturato sulla base di una puntuale e costante disamina dei flussi, di una valorizzazione 
delle competenze specifiche degli addetti e della formazione da questi progressivamente 
maturata».
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diversi svantaggi, che potrebbero compromettere la solidità del-
la struttura e l’efficienza del funzionamento degli uffici nel loro 
complesso. In particolare, il modello in esame non consente agli 
addetti di avere una visione globale del funzionamento degli uf-
fici e non fornisce loro la possibilità di acquisire una moltepli-
cità di competenze, che rimangono, invece, tipicamente limitate 
ad una specifica materia, o parti di essa, e risultano dipendenti 
dalla disponibilità, dalle esperienze e dalle esigenze delle figure 
‘tutor’. Tale modello, inoltre, non permette una intercambiabilità 
degli addetti, che invece può rivelarsi molto utile in caso di loro 
assenza dal lavoro. Infine, esso non permette di standardizzare e 
bilanciare adeguatamente il carico di lavoro tra gli addetti.

Per mitigare questo rischio e per promuovere la diffusione di 
buone pratiche ed uniformare la gestione dei procedimenti e la 
redazione dei provvedimenti, può essere utile il ricorso a “turna-
zioni” degli addetti tra le varie sezioni ed i vari giudici, permet-
tendo loro di confrontarsi con diversi approcci, su materie diver-
se, evitando in questo modo anche l’eccessiva personalizzazione 
del rapporto tra giudice ed addetto. Sempre nella prospettiva di 
un modello organizzativo volto a superare quello One-to-One, 
l’attività degli addetti dovrebbe, ad esempio, includere la compi-
lazione delle schede riassuntive del processo (sia nel settore civile 
che in quello penale) –– non secondo le peculiari indicazioni del 
singolo magistrato, ma –– secondo format condivisi da tutti i ma-
gistrati che operano in quel determinato settore, o quanto meno 
da tutti i magistrati che appartengono ad una medesima sezione. 
Ancora, l’attività degli addetti dovrebbe indirizzarsi anche verso 
l’utilizzo, all’interno del medesimo ufficio giudiziario, di model-
li e tecniche redazionali condivisi per garantire maggiore sintesi 
e chiarezza espositiva. Nella medesima prospettiva, il lavoro in 
team, all’interno della nuova struttura organizzativa, dovrebbe 
anche comportare il trasferimento delle buone pratiche e delle co-
noscenze avanzate di utilizzo degli strumenti informatici e degli 
applicativi a favore del personale meno preparato in tal senso. Né 
si possono trascurare ulteriori attività che orientano l’UPP verso 



30 saggi

il diverso modello del team working, quali il supporto alla anoni-
mizzazione dei provvedimenti tramite la diffusione dell’utilizzo 
di modelli appositi e condivisi da tutti magistrati, secondo proto-
tipi software appositamente sviluppati, e la collaborazione degli 
addetti, con i magistrati dell’ufficio, alla raccolta, massimazione 
e classificazione dei provvedimenti dell’ufficio medesimo, da in-
serire nelle banche dati locali di giurisprudenza civile e penale.

Nella elaborazione di un diverso modello organizzativo, un 
altro aspetto importante riguarda la necessità di non assegnare 
agli addetti mansioni meramente amministrative, cosa che inve-
ce viene fatta nei casi in cui le cancellerie soffrono di carenza di 
personale. A tale riguardo, lo stesso C.S.M. ha rilevato che l’os-
servazione degli uffici giudiziari di primo e secondo grado ha di-
mostrato che le performances negative presentano come elemento 
comune, oltre all’inserimento di un numero di addetti inferiore a 
quello previsto, la destinazione degli addetti prevalentemente, se 
non addirittura esclusivamente, a compiti di ausilio delle cancelle-
rie anziché di supporto prioritario e diretto alla giurisdizione (57). 
Contestualmente, è necessario, anche, definire con chiarezza la ri-
partizione del tempo tra i compiti di supporto alla giurisdizione ed 
i compiti di raccordo con le cancellerie.

Al fine di aumentare l’efficienza degli uffici si dovrebbero, 
poi, definire con maggiore precisione le competenze degli addetti 
sotto i vari profili (competenze ed esperienze nelle varie materie 
giuridiche, competenze informatiche e statistiche), in modo da fa-
cilitare l’assegnazione dei compiti e massimizzare l’efficacia dei 
risultati ottenuti. Dovrebbero, poi, essere individuate le respon-
sabilità delle principali attività e definiti degli indicatori chiave 
di prestazione (key performance indicator o KPI) per monitorare 
l’efficienza nello svolgimento delle diverse attività. 

(57) Cfr., ancora, Consiglio Superiore della Magistratura, Delibera 13 giugno 2024, 
Linee guida per l’Ufficio per il Processo, cit., § 8, ove si sottolinea che l’innesto di nuove 
risorse AUPP, a fronte delle carenze d’organico non solo di magistrati ma anche di perso-
nale amministrativo, finisce con il mortificare la possibilità di un utilizzo virtuoso di dette 
risorse dovendole destinare, il più delle volte, ad attività funzionali a colmare detti vuoti.
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Resta, tuttavia, inteso che l’adozione di un modello diverso 
rispetto a quello One-to-One potrà apportare in futuro maggiori 
benefici, soltanto a patto di evitare –– tramite l’offerta di chia-
re prospettive concorsuali –– che si disperdano le professionalità 
acquisite (rendendo, così, sostanzialmente inutile l’investimento 
effettuato per la formazione degli addetti UPP) e di investire for-
temente sulle dotazioni infrastrutturali, specialmente informati-
che, e sulla formazione del personale. Non sembra, tuttavia, che 
le scelte fatte finora dal governo e dal legislatore vadano in questa 
direzione (58).

5. La «formazione progressiva» della decisione e la motiva-
zione «condivisa» dei provvedimenti: profili di illegittimità 
costituzionale.

Al di là della individuazione del modello organizzativo più 
adeguato a conseguire gli obiettivi di efficienza ed efficacia del 
processo, residuano comunque forti perplessità in relazione ai 
compiti assegnati all’UPP dalla normativa di riferimento e alle 
attività che, in maniera più ricorrente, vengono svolte dagli addet-
ti e dagli altri componenti (in specie, tirocinanti e giudici onorari 
di pace) presso la maggioranza degli uffici giudiziari di merito.

L’ampia utilizzazione degli addetti all’UPP, specialmen-
te, nello studio del fascicolo e nella predisposizione di bozze di 
provvedimenti (59), si inquadra, secondo alcuni studiosi della ma-
teria, in una «più ambiziosa finalità» che l’UPP deve perseguire, 
e cioè nel «diverso capitolo della partecipazione dei funzionari 
UPP alla preparazione del contenuto proprio dell’attività giuri-
sdizionale, identificabile nelle decisioni giudiziarie» (60). A tale 
riguardo si osserva che –– ferma restando la esclusiva responsa-
bilità individuale del giudice in ordine alla decisione e alla rela-
tiva motivazione ––, con l’ufficio per il processo, «la formazione 

(58) V., retro, § 3, testo e note 38, 39 e 40.
(59) V., retro, § 4, testo e note 43, 46, 47 e 50.
(60) Così, l. Minniti, Come cambia il lavoro del giudice, in c. castelli (a cura di), 

L’ufficio per il processo, Pisa, 2024, 111 ss., spec. 117 ss.
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progressiva della decisione e la costruzione incrementale della 
sua motivazione […] stanno subendo entrambe […] una vera e 
propria rivoluzione copernicana», al punto che la «motivazione 
condivisa» dei provvedimenti ha, oggi, soppiantato la solitaria 
attività del giudice diretta alla elaborazione della decisione (61).

In primo luogo, si mette in evidenza che la decisione del giu-
dice deve essere il frutto di un ragionamento selettivo che muo-
ve da diverse ipotesi solutorie e si materializza in un atto che, 
all’esito di quel ragionamento, adotta, tra le diverse possibili, una 
determinata soluzione secondo un itinerario logico conseguente e 
auspicabilmente nitido.

Tale atto finale, tuttavia, non è più il risultato di un’attivi-
tà solitaria ma di un itinerario alimentato dai funzionari addetti 
all’UPP (e, allo stesso modo, dai tirocinanti e dai giudici onorari 
di pace) che conduce alla costruzione progressiva della decisione 
e della sua motivazione. Diversamente che nel passato, giunto 
alla fase decisoria il giudice ha tra le mani «un corpo grezzo», 
predisposto dall’ufficio per il processo secondo modelli di deci-
sione preconfezionati sulla base delle sue indicazioni. Rispetto a 
tale materiale grezzo –– rappresentato soprattutto dalla bozza di 
motivazione, cui si aggiunge anche il risultato della ricerca dei 
materiali di studio –– il giudice compie, poi, un’opera di «ripuli-
tura», «correzione» e «perfezionamento». Da qui il provvedimen-
to che decide la controversia (62). 

Queste conclusioni sollevano forti perplessità e inducono a 
ritenere fondato il dubbio di illegittimità costituzionale solleva-
to da alcuni commentatori con riferimento all’intera disciplina 
dell’UPP introdotta dalla riforma Cartabia. I profili di incosti-
tuzionalità, pur riguardando direttamente l’attribuzione all’UPP 

(61) Così, ancora, l. Minniti, Come cambia il lavoro del giudice, cit., 119 s.
(62) Così, ancora, l. Minniti, Come cambia il lavoro del giudice, cit., 120 s., il 

quale sottolinea che, da un lato, il giudice si trasforma da manovale ad architetto, nella 
costruzione dei modelli di decisione; e, dall’altro, nella realizzazione dell’oggetto finale, 
si trasforma da pittore a scultore, chiamato a modellare per sottrazione, più che per ag-
giunta, gli atti predisposti dai componenti dell’ufficio per il processo.
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dei compiti previsti dall’art. 5, lett. a) e b), d.lgs. n. 151/2022, 
investirebbero, tuttavia, l’intero impianto dell’ufficio per il pro-
cesso, per contrasto con l’art. 102, comma 1, Cost., secondo cui 
«la funzione giurisdizionale è esercitata dai magistrati ordinari 
istituiti e regolati dalle norme sull’ordinamento giudiziario» (63). 
Nei processi dichiarativi, infatti, la giurisdizione viene esercitata 
dal giudice, «senza possibilità di immaginare fasi che, solo per-
ché artificialmente bollate come “preparatorie ai compiti del ma-
gistrato”, non siano del tutto gestite o verificate da quest’ultimo 
in prima persona» (64).

(63) Mi riferisco alle incisive considerazioni, sul punto, di c. delle donne, La fase 
introduttiva, la prima udienza e i provvedimenti del giudice istruttore (artt. 163, 163-bis, 
164, 165, 166, 167, 168-bis, 171, 171-bis, 171-ter, 182, 183, 184, 185, 187 c.p.c.), in R. 
tiscini (a cura di), La riforma Cartabia del processo civile, Pisa, 2023, 268 ss., 309 ss., 
spec. 311, secondo cui bisogna distinguere bene tra le attività non giurisdizionali, che 
dovrebbero essere sottratte al magistrato ed affidate alla nuova struttura, e le attività di 
“supporto” «in segmenti che, come molti di quelli individuati dalle lett. a) e b) dell’art. 
5 del d.lgs. n. 151/2022, sono la “funzione giurisdizionale”». L’A. precisa che il vero 
banco di prova della riforma sarà rappresentato proprio dalla capacità di distinguere: «Il 
“supporto” dell’ufficio per il processo deve, cioè, preservare lo zoccolo duro della fun-
zione giurisdizionale non cooperando/partecipando al suo svolgimento ma alleggerendo 
il magistrato da incombenti “altri” affinché le sue energie siano incanalate nella gestio-
ne globale (il tanto decantato case management) del processo. In caso contrario la cura 
sarebbe di gran lunga peggiore del male e aprirebbe una grave questione di legittimità 
costituzionale dell’intero impianto dell’ufficio per il processo per contrasto con l’art. 102 
Cost.». 

(64) Cfr., c. delle donne, La fase introduttiva, cit., 310, testo e nota 40. A parere 
dell’A., quasi tutte le attività previste dall’art. 5, lett. a) e b), d.lgs. n. 151/2022, (studio del 
fascicolo, compilazione di schede riassuntive, preparazione delle udienze e delle camere 
di  consiglio, selezione dei presupposti di mediabilità della lite, ricerche di giurisprudenza 
e dottrina, predisposizione di bozze di provvedimenti, assistenza alla verbalizzazione, 
supporto al  magistrato nello svolgimento delle verifiche preliminari previste dall’arti-
colo 171-bis del codice di procedura civile nonché nell’individuazione dei procedimenti 
contemplati dall’articolo 348-bis del codice di procedura civile) non sono attività “pre-
paratorie ai compiti del magistrato”, come la lettera della disposizione in esame vorrebbe 
far intendere, ma sono, esse stesse, la funzione giurisdizionale. Esse rappresentano «il 
proprium del giudizio e devono restare appannaggio esclusivo del magistrato». D’altra 
parte, sempre secondo Clarice Delle Donne, non si può pensare di ovviare al problema ri-
marcando che comunque spetta al magistrato la verifica sull’attività svolta dall’UPP: «[Il 
magistrato], è appena il caso di notare, dovrebbe comunque studiare ex novo ed in prima 
persona il fascicolo e non certo basarsi, ad esempio, sulle schede riassuntive o su schemi 
di provvedimento, su filtri provenienti, cioè, a non iudice. Sicché delle due l’una. O il 
magistrato, a fronte dello schema di provvedimento o della scheda riassuntiva predisposti 
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Orbene, se queste attività c.d. «preparatorie» si traducono 
–– come più sopra teorizzato –– nella «formazione progressiva», 
in maniera «condivisa», della decisione e della sua motivazione, 
sembra evidente che tali attività si caratterizzano per l’esercizio 
di funzioni giurisdizionali, «condivise», appunto, dal giudice con 
i funzionari addetti all’UPP, i tirocinanti e i giudici onorari. Da 
qui la violazione dell’art. 102, comma 1, Cost.

In senso contrario si è, peraltro, rilevato che le attività in pa-
rola –– pur quando molto vicine e direttamente connesse con l’a-
dozione della decisione (come, ad es., la predisposizione di bozze 
di provvedimenti) –– sono espressamente qualificate dalla legge 
in termini di strumentalità rispetto all’azione del giudice e sono, 
quindi, rimesse alla sua verifica finale, in quanto il magistrato ri-
mane unico responsabile dei provvedimenti decisori, sotto il pro-
filo tanto formale quanto sostanziale (65).

Non sono del tutto convinto che lo schermo della responsabi-
lità del giudice per i provvedimenti decisori da lui emessi –– per 
quanto “preparati” o “supportati” dagli addetti UPP (o dai tiro-
cinanti o dai giudici onorari di pace) –– consenta di superare il 
dubbio di incostituzionalità in parola.

In primo luogo, con riferimento alla questione della respon-
sabilità per l’attività giurisdizionale esercitata dall’organo deci-
dente si pongono non pochi problemi, che coinvolgono la stes-
sa garanzia costituzionale del giudice naturale precostituito per 

dal personale dell’ufficio per il processo, studia comunque ex novo il fascicolo, ed allora 
è inutile quella attività “di supporto” ed anzi il lavoro del giudice finisce per duplicarsi. 
O, al contrario, il magistrato tende ad “affidarsi” al lavoro compiuto dall’ufficio, caso nel 
quale si pongono seri problemi di costituzionalità perché la funzione giurisdizionale è 
esercitata dai magistrati ex art. 102 Cost. e non può essere in alcun modo integrata/parte-
cipata con apporti esterni. Il che è vero anche se il personale dell’ufficio è formato e par-
ticolarmente qualificato perché resta il fatto che è altro rispetto a quei “magistrati istituiti 
e regolati dalle norme sull’ordinamento giudiziario” cui soli compete, per Costituzione, 
la funzione giurisdizionale in ogni suo segmento».

(65) Sul punto, cfr. g. ioannides, L’efficientamento della giustizia attraverso la di-
mensione organizzativa, in R. MaRtino (a cura di), Efficienza del processo e innovazione 
digitale. Tra riforma Cartabia e nuovi modelli organizzativi, Bari, 2023, 5 ss., 28 s., ed ivi 
i necessari riferimenti di dottrina.
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legge (art. 25 Cost.), specialmente nei casi in cui ai giudici di 
pace onorari che operano nell’UPP siano state affidate attività 
“preparatorie” o di “supporto” unitamente alla delega di funzioni 
giurisdizionali. Almeno in questi casi, l’individuazione della re-
sponsabilità dell’organo giurisdizionale, coinvolge, infatti, il pro-
blema della responsabilità personale tanto del magistrato togato, 
cui è formalmente riferibile la decisione, che del giudice onorario 
di pace che opera nell’UPP. La questione è complessa e merite-
rebbe una specifica trattazione che tenga conto della disciplina 
della responsabilità civile dei magistrati e delle regole in tema 
di responsabilità disciplinare, diverse, come è noto, per i giudici 
onorari e i magistrati togati. L’economia del presente lavoro non 
consente, tuttavia, una tale digressione di studio che richiede, ap-
punto, una specifica attenzione (66).

In secondo luogo, pur volendo valorizzare lo schermo della 
responsabilità del giudice “professionale”, sotto il profilo formale 
e sostanziale, per i provvedimenti decisori da lui emessi, restano 
comunque forti perplessità in ordine alla circostanza che, nella 
costruzione della motivazione «condivisa» della decisione, il giu-
dice possa (e voglia) esercitare quel controllo selettivo ed analiti-
co sull’operato dell’UPP che, a rigore, richiederebbe, invece, uno 
studio in prima persona del fascicolo, con conseguente duplica-
zione del proprio lavoro.

Che tali perplessità siano pienamente fondate e giustificate 
è confermato proprio dagli ulteriori sviluppi della tesi della mo-
tivazione «condivisa» e dall’approdo finale cui essa conduce. Si 
afferma, infatti, che, per coltivare le nuove potenzialità offerte 
dall’ufficio per il processo, è necessaria una crescita dell’impe-
gno formativo e tecnologico, non solo dei giudici –– «che devo-
no imparare a lavorare sul materiale preparato da altri» –– ma 
anche dei funzionari addetti all’UPP (e, aggiungerei, dei tiroci-
nanti e dei giudici onorari che operano al suo interno), i quali 

(66) Sulla complessa questione, mi sia consentito rinviare, per maggiori approfondi-
menti, a R. MaRtino, Il giudice onorario: statuto, responsabilità, cit., 183 ss.
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«devono imparare a predisporre un atto completo e chiaro» (67). 
Per quest’ultimi si individua un articolato percorso formativo 
circolare, che, di provvedimento in provvedimento, dovrebbe se-
dimentare conoscenze e competenze nei diversi funzionari, con 
specifico riguardo alla conoscenza dei precedenti e alla capacità 
di utilizzarli nel nuovo caso in esame, «rendendo trasparente il 
ragionamento, il percorso logico del giudice» quando poi viene 
formalizzata la decisione. Contestualmente, si precisa, tuttavia, 
che, al fine di evitare il rischio dell’appiattimento sul precedente, 
magari per la difficoltà di ricercare soluzioni nuove che il caso in 
esame potrebbe giustificare, la formazione dei funzionari addetti 
all’UPP (nonché dei tirocinanti e dei giudici onorari che operano 
al suo interno) «dovrebbe esser rivolta, non solo alla ricerca del 
precedente cui supinamente conformarsi, ma soprattutto all’ap-
prendimento della capacità di individuazione della peculiarità del 
caso ed alla ricerca di nuovi itinerari interpretativi» (68). 

L’obiettivo appare chiaro: l’addetto deve acquisire le capacità 
e le competenze tipiche del giudice “professionale”, in manie-
ra tale che questi, nella rilettura della bozza del provvedimento, 
possa fare un ragionevole affidamento sul buon uso di tali compe-
tenze da parte dell’addetto medesimo, addirittura anche quando la 
peculiarità e novità del caso richiede la «ricerca di nuovi itinerari 
interpretativi».

A questo punto, però, la domanda è d’obbligo: come può un 
semplice funzionario amministrativo (o, addirittura, un tirocinan-
te) acquisire quelle competenze che il giudice consegue attraver-
so una rigorosa preparazione al concorso in magistratura e il cui 
conseguimento è attestato proprio dal superamento del concorso 
medesimo?

Certo, se l’addetto acquisisce tali competenze e, utilizzando-
le al meglio, predispone un atto chiaro e completo, si atteggia 
egli stesso a giudice e lo schermo della responsabilità individuale 

(67) Così, ancora, l. Minniti, Come cambia il lavoro del giudice, cit., 121.
(68) Così, ancora, l. Minniti, Come cambia il lavoro del giudice, cit., 122.
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del magistrato professionale diventa soltanto formale, con buona 
pace di quanto disposto dal comma 1 dell’art. 102 Cost. Difatti, se 
la funzione giurisdizionale deve essere esercitata da «magistrati 
istituiti e regolati dalle norme sull’ordinamento giudiziario», detta 
funzione non può essere svolta, nella sostanza, da funzionari am-
ministrativi, per quanto particolarmente qualificati e forniti delle 
competenze dei giudici professionali. Se, poi, di fatto, l’addetto 
all’UPP non acquisisce nemmeno le competenze in parola, ma il 
giudice è convinto che le possieda e si fida di lui, peggio ancora.

6. (Segue:) La «formazione condivisa» della decisione, i dub-
bi sulla qualità della risposta giurisdizionale e il diritto ad 
una tutela giurisdizionale effettiva.

Se quanto appena rilevato è corretto, mi sembra che invocare 
lo schermo formale della responsabilità del giudice professionale 
sia come nascondersi dietro un dito. Tuttavia, pur volendo dare 
prevalenza alla forma sulla sostanza e valorizzare tale schermo 
formale per superare il dubbio di incostituzionalità sollevato nel 
precedente paragrafo, credo che sia legittimo chiedersi se la nuo-
va organizzazione del lavoro all’interno degli uffici giudiziari –– 
incentrata prevalentemente, nella pratica, sull’affidamento al per-
sonale dell’ufficio per il processo di compiti strettamente inerenti 
al proprium del giudizio (in specie, studio del fascicolo e predi-
sposizione di bozze di provvedimenti) –– assicuri un risultato che 
sia in qualche modo qualitativamente comparabile a quello che 
può essere garantito quando tali compiti vengano svolti, in prima 
persona, dal giudice professionale (69).

Quanto già rilevato alla fine del paragrafo precedente indu-

(69) A proposito dei possibili rischi che si potrebbero correre nell’uso che si farà 
del nuovo strumento organizzativo, s. boccagna, La nuova organizzazione del processo, 
cit., 1386 osserva: «Il principale tra questi rischi mi sembra quello che l’UPP venga visto 
esclusivamente come una misura congiunturale finalizzata allo smaltimento dell’arretra-
to. Se dovesse prevalere questa logica (che sembra, per la verità, avere a tratti ispirato lo 
stesso legislatore, almeno quello “emergenziale” del d.l. 80/21), risulterebbe giustificato 
il timore che il raggiungimento degli obiettivi del PNRR possa avvenire a scapito della 
qualità della risposta giurisdizionale».
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ce a formulare una risposta negativa. Che la qualità della rispo-
sta giurisdizionale, frutto dell’attività «condivisa» del giudice e 
dell’UPP, non sia paragonabile a quella fornita dal magistrato to-
gato che operi in prima persona, senza il «supporto» degli addetti, 
risulta, peraltro, confermato anche dalle seguenti considerazioni 
relative all’accertamento dei fatti e all’istruzione probatoria nei 
diversi tipi di processo.

A tale riguardo, sembra opportuno richiamare la distinzione 
–– autorevolmente prospettata da Bruno Cavallone (70) –– tra due 
modelli di processo, identificabili sul piano empirico: il modello 
del processo come “udienza” e il modello del processo come “fa-
scicolo” (71).

Tale distinzione corrisponde, peraltro, in buona sostanza, a 
quella tra processo “orale” e processo “scritto”, di chiovendiana 
memoria (72). Il tema, in generale, è stato trattato da studiosi auto-
revoli. Ciò mi consente di rinviare all’analisi di Bruno Cavallone 
in ordine alla strutturazione e alle implicazioni ricollegate ai due 
diversi modelli. Qui mi limiterò, semplicemente, a richiamarne 

(70) Cfr. B. cavallone, Riflessioni sulla cultura della prova, in Riv. it. dir. proc. 
pen., 2008, 947 ss., spec. § 8.

(71) Sui modelli di formazione del giudizio di fatto e sulla ricerca della verità nel 
processo, di particolare interesse sono le contrapposte opinioni di Michele Taruffo e Bru-
no Cavallone: cfr. M. taRuFFo, La semplice verità. Il giudice e la costruzione dei fatti, 
Roma-Bari, 2009; B. cavallone, In difesa della veriphobia, in Riv. dir. proc., 2010, 1; M. 
taRuFFo, Contro la veriphobia. Osservazioni sparse in risposta a B. Cavallone, in Riv. 
dir. proc., 2010, 995. Cfr., altresì, S. chiaRloni, La verità presa sul serio, in Riv. trim. 
dir. proc. civ., 2011, 695; id., Riflessioni microcomparative su ideologie processuali e 
accertamento della verità, in Scritti in onore di Nicola Picardi, a cura di a. bRiguglio - 
R. MaRtino - a. PanzaRola - b. sassani, vol. I, Pisa, 2016, 583; L. dittRich, La ricerca 
della verità nel processo civile: profili evolutivi in tema di prova testimoniale, CTU e fatto 
notorio, in Riv. dir. proc., 2011, 108; M. TaRuFFo, Verità e prova nel processo, in Riv. trim. 
dir. proc. civ., 2018, 1305.  

(72) È sufficiente qui richiamare il famoso saggio che tenne a battesimo la nascente 
Rivista di diritto processuale: G. chiovenda, Sul rapporto tra le forme del procedimento 
e la funzione della prova, in Riv. dir. proc., 1924, 1 ss. Il modello del processo “udienza” 
corrisponde nella sostanza al processo “orale”, mentre il modello del processo “fascicolo” 
corrisponde al processo “scritto”. Da ultimo, sulla oralità cfr. le sintetiche ma efficaci 
riflessioni di S. chiaRloni, Riflessioni minime sui paradossi della giustizia civile, in Riv. 
trim. dir. proc. civ., 2019, 131 ss., spec. § 2.
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gli elementi di differenziazione e le peculiari caratteristiche.
Da un lato, ci sono i processi (essenzialmente) “orali” o pro-

cessi “udienza”. Si tratta di procedimenti costruiti in funzione di 
una “udienza” conclusiva, dedicata alla discussione della causa 
e prima ancora alla acquisizione delle prove, che possono essere 
formate contestualmente ovvero tratte dagli atti di una precedente 
fase istruttoria da svolgersi in poche udienze ravvicinate. Nel pro-
cesso “orale” (o processo “udienza”) il materiale per il giudizio 
di fatto sarà molto ridotto, sia per i limiti temporali dell’udienza 
(o delle poche udienze ravvicinate di chiovendiana memoria), sia 
per la necessità degli avvocati di focalizzare l’attenzione su po-
chi e vistosi elementi, così da evitare che il giudice del fatto si 
distragga o si confonda. Di conseguenza risulteranno correlativa-
mente selezionate anche le prove, in quanto destinate alla valuta-
zione “immediata” del giudice (73).

Dall’altro lato, ci sono i processi (essenzialmente) “scritti” o 
processi “fascicolo”. Si tratta di procedimenti che si caratterizza-
no per il progressivo accumulo di “carte” in un fascicolo (atti di-
fensivi e memorie depositate dalle parti; documenti prodotti dalle 
parti; verbali delle udienze; eventuali provvedimenti del giudice 
relativi alla trattazione ed istruzione; ecc.) (74). Ciò in vista di una 
decisione che sarà deliberata nei tempi dovuti, quando il giudi-
ce “leggerà” le “carte” e, sulla base di questa lettura (attenta, si 
spera), assumerà tutte le informazioni per emettere una decisione 
razionale (e ponderata, si spera). In altri termini, il processo scritto 
o processo fascicolo si caratterizza per il fatto che il fascicolo non 
ha limiti di capienza e per la circostanza che può restare a dispo-
sizione del giudice e delle parti, senza particolare fretta. Di conse-
guenza, le parti –– sgravate della necessità della preparazione di 
un’udienza (o poche udienze) concentrate –– sono indotte a de-

(73) B. cavallone, Riflessioni sulla cultura della prova, cit., § 8.
(74) Oggi, in realtà, quanto al processo civile si tratta di atti in formato digitale 

(pdf nativi o scansioni) che si accumulano nel fascicolo informatico, cioè in un fascicolo 
virtuale. Ai fini del nostro discorso, peraltro, nessuna differenza può essere fatta tra il 
fascicolo cartaceo e quello informatico.
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durre a prova o produrre tutto ciò che potrebbe loro tornare utile, 
anche in via eventuale. Il materiale risulterà, quindi, scarsamente 
selezionato dalle parti e di converso, dal punto di vista del giudice, 
il limite generale della rilevanza per l’ammissione delle prove ri-
sulterà sostanzialmente superato per le prove documentali in senso 
lato, o comunque indebolito per le prove costituende. Il giudizio 
di rilevanza (e di ammissibilità) potrà essere anche attivato ex post 
al momento della decisione; con ciò evitando il dispendio di ener-
gie e di tempo che richiederebbe una analisi della quaestio facti 
anticipata al momento dell’ammissione delle prove (75). E di ciò 
rappresentano, del resto, una riprova le ordinanze di ammissione 
delle prove –– talvolta pronunciate nella prassi –– con cui vengo-
no accolte tutte le richieste probatorie avanzate dalle parti.

Al di là di ogni questione sui pregi e difetti dei due modelli 
–– in ordine, ad esempio alla libertà del convincimento del giu-
dice, ovvero alla selezione del materiale per il giudizio di fatto 
–– preme, qui, rilevare che l’apporto che l’ufficio per il processo 
può fornire “a supporto” della decisione, sembra trovare terre-
no adatto nella strutturazione del procedimento come processo 
“fascicolo”, e non invece nei diversi procedimenti strutturati sul 
modello del processo “udienza”. E tuttavia, come si vedrà tra un 
momento, anche in relazione ai procedimenti del primo tipo la 
struttura organizzativa in esame presenta, a mio avviso, degli ele-
menti di criticità che si riflettono (negativamente) sulla qualità 
dell’accertamento dei fatti (76). 

Le criticità riguardano, in primo luogo, i compiti di “suppor-
to”, che possono essere affidati agli addetti UPP, ai tirocinanti e ai 
giudici onorari all’interno dell’ufficio per il processo nell’ambito di 
procedimenti strutturati sul modello del processo “fascicolo”, tra i 

(75) B. cavallone, Riflessioni sulla cultura della prova, cit., § 8.
(76) Le criticità aumentano, poi, là dove il lavoro in team venga utilizzato anche nei 

procedimenti strutturati sul modello del processo “udienza” (ad esempio, nel procedimen-
to semplificato di cognizione, che dopo la riforma Cartabia ha sostituito il procedimento 
sommario di cognizione): con riferimento a quest’ultimo procedimento e alle criticità de-
rivanti dall’utilizzazione dell’UPP anche in tale tipo di processo mi sia consentito rinviare 
a R. MaRtino, Il giudice onorario, cit., 204 ss.
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quali si può ricondurre anche il processo di cognizione ordinario, 
ancor più dopo l’entrata in vigore del d.lgs. n. 149/2022. Mi rife-
risco, qui, soprattutto a tutte quelle attività dirette a consentire al 
giudice professionale una più rapida lettura e comprensione degli 
atti del fascicolo. Si pensi, in particolare, alla predisposizione e alla 
elaborazione della scheda del processo, con tutte le informazioni 
essenziali per la lettura del fascicolo, e alla successiva predisposi-
zione della bozza del provvedimento finale, che –– secondo le rile-
vazioni effettuate sul campo (77) –– rappresentano le attività svolte 
con maggiore frequenza dagli addetti all’ufficio per il processo. 

Analoghe criticità si profilano anche con riferimento alle at-
tività giurisdizionali che possono essere delegate, sempre all’in-
terno dell’ufficio per il processo, ai soli giudici onorari di pace. 
In particolare, la stessa possibilità che la delega venga limitata 
soltanto ad alcuni atti istruttori (ad es., l’assunzione dei testimo-
ni) (78), restando riservate al giudice professionale le altre attività 
processuali, trova la sua razionale spiegazione nella circostanza 
che le prove assunte dal giudice onorario delegato vengono con-
servate nel fascicolo assieme agli altri atti e documenti. Al mo-
mento della decisione, il giudice professionale potrà, poi, estrarre 
dal fascicolo medesimo gli atti di parte, per individuare le rispetti-
ve domande, eccezioni ed allegazioni, in fatto ed in diritto, e tutto 
il materiale probatorio ivi conservato (incluse le prove assunte dal 
giudice onorario) per pronunciare la decisione della causa.

È chiaro che il momento finale della lettura degli atti del fa-
scicolo rappresenta un passaggio essenziale per il processo “scrit-
to”. Ciò ancor più ove si consideri che, per come tale processo è 
strutturato, la preventiva valutazione di rilevanza rispetto all’am-
missione delle prove (costituende) può risultare indebolita. Come 
si è già accennato, infatti, il giudizio di rilevanza può essere anche 
attivato ex post, al momento della decisione.

(77) V., retro, § 4, testo e note 43, 46, 47 e 50.
(78) V. l’art. 10, comma 11, d.lgs. 13 luglio 2017, n. 116. Sui compiti del giudice 

onorario di pace all’interno dell’ufficio per il processo e sulla delega delle funzioni giuri-
sdizionali cfr., se vuoi, R. MaRtino, Il giudice onorario, cit., 171 ss.
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Posto che nel processo “fascicolo” appare essenziale il mo-
mento della decisione e della preventiva disamina del fascicolo 
da parte dell’organo decidente, un elemento di criticità piuttosto 
evidente è rappresentato dalla circostanza che nel lavoro in team 
questo essenziale passaggio che caratterizza il modello del pro-
cesso “fascicolo” potrebbe di fatto mancare o, meglio, potrebbe 
ridursi ad una mera apparenza. 

Con riguardo alla bozza del provvedimento finale predisposta 
dall’UPP si profila il rischio concreto che il giudice possa essere 
talvolta indotto ad adottare la bozza medesima senza adeguato 
controllo e ponderazione. Egli, sulla scorta del lavoro già fatto 
dal suo staff, potrebbe ritenere sufficiente una lettura degli atti di 
causa più superficiale di quella che solitamente fa quando opera 
da solo: in primis, perché tende naturalmente a fidarsi del lavoro 
compiuto da personale che, in molti casi, lui stesso ha formato; 
o, ancora, perché una lettura approfondita del fascicolo rappre-
senterebbe una inutile duplicazione delle attività “decisorie” (i.e.: 
necessarie per la decisione della causa); o, magari, semplicemen-
te perché disattento o disinteressato alla causa (specialmente nel 
caso di controversie non particolarmente complesse); ovvero, 
perché spinto dall’urgenza di provvedere in tempi brevi al fine 
di smaltire l’arretrato ed evitare possibili azioni ex legge Pinto 
ed eventuali, conseguenti, strascichi di carattere disciplinare; o, 
infine, perché mal guidato dalla scheda del processo che lo staff 
ha via via predisposto ed aggiornato.

D’altra parte, se, facendo propria la bozza predisposta dall’UPP, 
il giudice professionale ne assume per intero la responsabilità, 
adottando il relativo provvedimento e assumendone la paternità, 
si profila il pericolo rappresentato dalla deresponsabilizzazione 
del giudice onorario e degli altri collaboratori inseriti nell’UPP (in 
specie, addetti e tirocinanti), i quali, nel predisporre la bozza del 
provvedimento, potrebbero –– proprio perché deresponsabilizzati 
–– essere più facilmente indotti in errori conseguenti, ad esempio, 
ad una disamina superficiale del fascicolo, o ad un esame non suf-
ficientemente approfondito della dottrina e della giurisprudenza ri-
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levanti per la decisione della causa. Questi errori, poi, potrebbero 
non essere rilevati dal giudice togato al momento del varo della 
sentenza, per i motivi più sopra richiamati. 

Tutto ciò con inevitabili riflessi negativi in ordine alla qualità 
dei provvedimenti adottati, posto che la sentenza verrebbe di fatto 
predisposta dallo staff, senza che il giudice professionale provve-
da, in maniera adeguata, all’esame degli atti e delle attività istrut-
torie. Quell’esame che –– è appena il caso di ricordarlo –– rappre-
senta, appunto, un passaggio essenziale nel processo “fascicolo”.

Il rischio è ancora maggiore, ovviamente, nei casi in cui l’i-
struttoria sia stata delegata, in tutto o in parte, al giudice onorario 
inserito nell’ufficio per il processo (79) e questi abbia anche predi-
sposto la bozza del provvedimento finale (80).

In conclusione, sull’attività della nuova struttura organizzati-
va sembra allungarsi l’ombra di un accertamento qualitativamen-
te non comparabile a quello compiuto, in prima persona, dal giu-
dice professionale. Sembra, cioè, più che concreto il rischio che 
l’aumentata efficienza, assicurata ai giudizi di merito attraverso la 

(79) Sul punto, mi sia consentito rinviare, ancora, a R. MaRtino, Il giudice onorario: 
statuto, responsabilità, cit., 175 ss., in ordine alla possibilità che il giudice onorario di 
pace, assegnato all’ufficio per il processo, eserciti (anche durante il primo biennio dalla 
nomina) funzioni giurisdizionali delegate, sotto le direttive e il controllo dello stesso giu-
dice professionale: sia con riferimento a compiti e attività «non di particolare complessi-
tà», anche di natura istruttoria (art. 10, comma 11, d.lgs. n. 116/2017); sia con riferimento 
alla «pronuncia di provvedimenti definitori» in relazione ad alcuni procedimenti espressa-
mente indicati dalla legge (art. 10, comma 12, d.lgs. n. 116/2017). Allo stesso scritto (loc. 
cit.) si rinvia per maggiori approfondimenti sulle diverse questioni che possono porsi in 
relazione a molteplici profili: dall’individuazione delle attività che possono essere oggetto 
della delega alla compatibilità della disciplina con la garanzia del giudice naturale (art. 25 
cost.); dai poteri di direzione e controllo del giudice professionale alla eventuale nullità 
degli atti delegati. 

(80) Problemi particolarmente delicati –– sempre con riferimento alle attività del 
giudice onorario all’interno dell’ufficio per il processo –– si pongono, poi, in caso di 
delega alla pronuncia di provvedimenti definitori (spesso preceduta dalla delega di atti-
vità istruttorie). Qui ci si trova di fronte ad un’attività che rappresenta espressione di una 
combinazione organizzativa di cui fanno parte più magistrati (il giudice professionale 
delegante e il giudice onorario delegato)  e che pone, pertanto, questioni complesse in 
tema di responsabilità degli organi giurisdizionali: sul punto, rinvio ancora a R. MaRtino, 
Il giudice onorario: statuto, responsabilità, cit., 191 ss. 
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nuova struttura organizzativa, vada a discapito della qualità della 
risposta giurisdizionale e, in ultima analisi, del diritto degli utenti 
della giustizia ad una tutela giurisdizionale effettiva.

Giustamente, Salvatore Boccagna rileva che, se «tutto doves-
se risolversi nel reclutamento di un esercito di precari da impiega-
re nella redazione di (bozze di) sentenze-fotocopia, ebbene allora 
non soltanto avremmo sprecato un’importante occasione di mo-
dernizzazione del sistema giustizia, ma avremmo anche compiuto 
un gigantesco passo indietro nel modo di concepire la giurisdizio-
ne nel nostro paese» (81).

abstRact: L’A. ripercorre sinteticamente le tappe che hanno caratterizzato l’introduzione, 
a livello legislativo, dell’ufficio per il processo (UPP) e il successivo potenziamento 
dovuto al fatto che la principale misura di investimento del PNRR è rappresentata pro-
prio dal rafforzamento di tale struttura organizzativa in vista del conseguimento degli 
obiettivi di abbattimento dell’arretrato e della durata dei processi. Chiarisce, quindi, 
che le istanze (quantitative) di efficienza del sistema giudiziario possono entrare in 
conflitto con le istanze di efficacia del sistema medesimo, che si sostanziano nella 
effettività della tutela giurisdizionale e nella realizzazione del correlativo diritto dei 
singoli utenti della giustizia, tutte le volte in cui gli strumenti apprestati dal legislatore 
per perseguire –– a costi invariati –– l’obiettivo dell’efficienza del processo vanno 
ad incidere sul contraddittorio e sulle altre garanzie del giusto processo, al punto da 
minare l’effettività della tutela. Dopo aver evidenziato che, sul piano quantitativo, 
l’UPP ha conseguito risultati assai rilevanti in ordine all’abbattimento dell’arretrato 
e –– in misura minore –– in ordine alla riduzione della durata dei processi, il saggio 
cerca di operare una valutazione della nuova struttura  nella prospettiva (qualitativa) 
della capacità dell’UPP di assicurare a “tutti” una tutela effettiva. Sotto questo profilo, 
l’A. cerca di evidenziare attraverso un’analisi dettagliata, che il contributo dell’UPP 
viene utilizzato, nella prassi di molti uffici giudiziari di merito, soprattutto nello studio 
del fascicolo e nella redazione di bozza del provvedimento, tanto che alcuni studio-
si descrivono tale contributo in termini di “formazione progressiva” della decisione 
e motivazione “condivisa” dei provvedimenti. A tale ultimo riguardo si evidenzia, 
infine, che si può profilare un dubbio di illegittimità costituzionale –– per contrasto 
della nuova disciplina con l’art. 102, comma 1, Cost. –– e che, al di là di tale dubbio, 
l’aumentata efficienza assicurata dalla nuova struttura organizzativa sembra andare 
a discapito della qualità della risposta giurisdizionale e, in ultima analisi, del diritto 
degli utenti della giustizia ad una tutela giurisdizionale effettiva.

abstRact: The Author briefly retraces the key legislative steps that led to the introduc-
tion of the Ufficio per il Processo (UPP – Office for the Trial) and its subsequent 

(81) Così, s. boccagna, La nuova organizzazione del processo, cit., 1387.
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reinforcement, particularly due to the fact that the primary investment measure un-
der the Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR – National Recovery and 
Resilience Plan) consists precisely in strengthening this organizational structure to 
achieve the objectives of reducing case backlogs and shortening trial duration. The 
Author then clarifies that the (quantitative) demands for judicial system efficiency 
may conflict with the demands for its effectiveness, which are embodied in the actual 
enforceability of judicial protection and the realization of the corresponding rights 
of individual users of the justice system. Such a conflict arises whenever the legis-
lative instruments introduced to pursue procedural efficiency — under unchanged 
cost constraints — end up affecting adversarial proceedings and other guarantees 
of a fair trial to such an extent that they undermine the effectiveness of judicial pro-
tection. After highlighting that, in quantitative terms, the UPP has achieved highly 
significant results in reducing case backlogs — and, to a lesser extent, in shortening 
trial duration—the paper seeks to evaluate this new structure from a (qualitative) 
perspective, assessing the UPP’s ability to ensure effective protection for all indi-
viduals. In this regard, through a detailed analysis, the Author demonstrates that, 
in the practice of many lower courts, the UPP’s contribution is primarily utilized 
in case file review and the drafting of judicial decisions, to the point that some 
scholars describe this role in terms of the “progressive formation” of rulings and 
the “shared reasoning” behind judicial acts. Finally, the Author raises a potential 
constitutional legitimacy concern — stemming from a possible conflict between the 
new regulatory framework and Article 102(1) of the Italian Constitution — and 
argues that, regardless of this concern, the increased efficiency brought about by 
the new organizational structure appears to come at the expense of the quality of 
judicial decision-making and, ultimately, of the right of justice users to effective 
judicial protection.
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1. Il paradosso dell’effettività.

Il processo amministrativo ha sempre ingenerato negli studio-
si e nei pratici che se ne sono occupati una sensazione, più o meno 
vaga o più o meno pronunciata, di disorientamento e d’incertezza.

Se guardiamo il momento storico contemporaneo, nel quale 
siano immersi, direi che questa sensazione di disorientamento e 
d’incertezza permane tutt’oggi e forse si acuisce in termini tali 
da rivelare quello che definirei il “paradosso dell’effettività”: il 
principio di effettività viene impiegato ed esaltato in misura tale 
da vanificare la funzione propria e tipica del processo ammini-
strativo.

Provo a spiegarmi.
Senza nulla togliere al fatto che storicamente, nel passato, il 

principio di effettività della tutela e la spinta pretoria della giu-

(*) L’articolo riproduce le conclusioni del convegno tenuto il 4 giugno 2024 pres-
so l’Università di RomaTre in occasione della presentazione degli atti delle Giornate di 
studio sulla giustizia amministrativa, Convegno di Modanella del 16 - 17 giugno 2023 
“Sindacato sulla discrezionalità e ambito del giudizio di cognizione”.
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risprudenza hanno svolto un ruolo di primo piano nella costru-
zione del processo amministrativo e degli stessi principi generali 
dell’attività amministrativa, è anche vero che ciò è avvenuto ed 
è potuto avvenire perché le leggi processuali erano molteplici e 
diverse e molto scarne e molto lacunose, e perché esistevano tanti 
procedimenti amministrativi per quante erano le funzioni da por-
re in essere. 

Adesso le cose stanno un po’ diversamente: abbiamo ormai da 
diversi decenni una legge sul procedimento amministrativo uni-
tariamente considerato, legge che dal ristretto nucleo originario 
si è via via accresciuta disegnando una vera e propria disciplina 
generale non solo del procedimento, ma anche del provvedimento 
e più in generale dell’attività amministrativa; e da poco più di un 
decennio abbiamo anche un vero e proprio codice del processo 
amministrativo, una disciplina compiuta e organica del giudizio 
amministrativo tutt’altro che scarna e lacunosa.

Tutto ciò avrebbe dovuto escludere o quantomeno ridurre 
in ambiti marginali lo spazio dell’intervento creativo del giudi-
ce amministrativo. Eppure, nonostante il contesto ordinamentale 
profondamente mutato, ancora oggi e forse ancora più di ieri, il 
principio di effettività continua ad essere invocato a sostegno di 
un creazionismo giurisprudenziale che spesso sembrerebbe ope-
rare non solo praeter legem, ma contra legem, dal momento che 
gli spazi vuoti, le lacune, sono state ampiamente occupate.

2. Principio di effettività e carattere strumentale del proces-
so.

Per provare a spiegare questo paradosso, dirò delle ovvietà, 
ma, per esser chiari, a volte occorre risalire alle origini delle cose, 
dei concetti, dei sistemi. Per questo, quello che sto per dire potrà 
sembrare banale, ma non lo è.

Il principio di effettività, dunque. 
Presuppone necessariamente il carattere strumentale del pro-

cesso rispetto al diritto sostanziale. Punto di riferimento indiscus-
so nell’elaborazione del principio è ancora oggi il pensiero di 
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Chiovenda, al quale si deve la formulazione concettuale più chia-
ra: «il processo deve dare, per quanto è possibile praticamente, a 
chi ha un diritto, tutto quello e proprio quello ch’egli ha diritto di 
conseguire».

Ribadire il carattere strumentale della tutela giurisdizionale do-
vrebbe essere un’ovvietà. È chiaro che il diritto vive prima e al di 
fuori del processo, perché le norme vengono spontaneamente osser-
vate dai cives. Il giudice interviene solo se e in quanto si rende ne-
cessario apprestare un rimedio contro l’inosservanza delle regole di 
condotta, che sono state definite e stabilite prima e al di fuori del pro-
cesso perché alcuni interessi sono ritenuti meritevoli di protezione. 

Prima e al di fuori del processo, l’ordinamento compie delle 
scelte sugli interessi meritevoli di tutela in ordine al godimento 
di determinati beni della vita, e decide di proteggerli rispetto ad 
interessi “altri”, stabilendo modalità e limiti della protezione; si 
prefigurano le relazioni in cui questo interesse potrebbe venire a 
trovarsi con gli interessi “altri” e si statuisce la regola del relativo 
rapporto giuridico, definendo reciproci obblighi e diritti.

Come suol dirsi: gli ordinamenti di civil law ragionano per 
fattispecie. Il modello rimane sempre dinamico, in continua evo-
luzione; si arricchisce di sempre nuove fattispecie potendo conta-
re al tempo stesso su un’esperienza ultra millenaria.

È per questo che, nel sistema della tutela civile dei diritti, 
il contenuto minimo di una sentenza è di accertamento: accer-
tamento che sono accaduti certi fatti (fattispecie concreta) e che 
quei fatti sono riconducibili ad una fattispecie astratta (fattispecie 
giuridica) che prefigura in un certo modo il rapporto e che ha 
stabilito la regola del rapporto. Se necessario, e se richiesto dalle 
parti, il giudice condannerà le parti a tenere la condotta prefigu-
rata dalla norma sostanziale. Le fattispecie giuridiche hanno già 
operato in via generale e astratta il bilanciamento tra interessi ipo-
teticamente in conflitto in ordine al godimento di un certo bene 
della vita; bisogna solo vedere chi nel concreto del caso di specie 
è legittimato a far valere il diritto nei confronti del soggetto obbli-
gato, legittimato passivo.
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3. I rapporti giuridici di diritto pubblico.

Questo avviene di regola nel sistema della tutela civile dei 
diritti.

Tutti noi sappiamo però che il diritto amministrativo esiste ed 
ha la sua ragion d’essere perché i rapporti giuridici di diritto pub-
blico non si creano (modificano o estinguono) secondo le regole 
e i principi tipici del diritto privato.

La ragione di ciò è nel fatto che l’Ordinamento può ritenere 
che alcuni interessi siano sì meritevoli di protezione, ma come in-
teressi super individuali; senza cioè che i singoli possano vantare 
o ritenersi titolari di un diritto esclusivo al loro soddisfacimento a 
fronte del quale possa ravvisarsi un vero e proprio corrispondente 
obbligo.

Senza che il singolo cives possa vantare una vera e propria 
pretesa a godere in maniera immediata e diretta e esclusiva di 
quel determinato bene della vita.

Sarò perdonato se faccio alcuni esempi: 
- non ho diritto a farmi un esercito personale;
- non ho diritto a che vengano installati semafori lungo le stra-

de che percorro e che siano sempre di colore verde quando 
passo io;

- non ho diritto a che una determinata area del comune in cui 
risiedo riceva la destinazione urbanistica che preferisco;

- non ho diritto a vincere un concorso, a ottenere una abilita-
zione professionale o una patente guida;

- non ho diritto a che vengano previsti contributi o agevolazio-
ni a sostegno dell’attività economica che io esercito. 
Eppure l’esercito esiste, e così i semafori e la disciplina del 

traffico, e così i piani urbanistici, i concorsi e così via. 
E soprattutto esiste la Pubblica Amministrazione; esistono 

tante pubbliche amministrazioni, create proprio per garantire 
queste cose ai cives: l’esercito, i semafori, i piani urbanistici, i 
concorsi e via dicendo. 

Fare queste cose, provvedere, per la pubblica amministrazio-
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ne è un’attività doverosa, senza che cives o operatori economici 
possano vantare un vero e proprio diritto soggettivo a che la fun-
zione amministrativa venga esercitata in un determinato modo. 
Senza che sussista un rapporto ricostruibile in termini di dirit-
to-obbligo.

Tutto questo sottolinea come il rapporto giuridico di diritto 
pubblico, regolato dal diritto amministrativo, si crea secondo la 
nota formula norma – potere – fatto, (formula) che riassume la di-
namica di creazione del rapporto giuridico sottolineando l’impor-
tanza centrale del momento di esercizio del potere: l’ordinamento 
ritiene un interesse meritevole di tutela come interesse pubblico, 
superindividuale, e ne affida la cura ad un dato apparato ammini-
strativo appositamente creato per curare la soddisfazione di quel 
determinato interesse, attribuendogli il potere di provvedere alla 
cura di quell’interesse e disciplinando le modalità di esercizio di 
tale potere. Ricordo le belle pagine scritte da Alberto Romano per 
spiegare questa capacità giuridica speciale delle pubbliche am-
ministrazioni, come necessariamente condizionata dalla rilevanza 
dell’elemento finalistico dell’azione.

Detto in poche parole, ciò significa che in tutti questi casi le 
norme sostanziali non creano direttamente la regola del rapporto 
tra giuridico PA – cittadino in ordine a un determinato bene del-
la vita, ma attribuiscono il potere di provvedere e ne disciplina-
no l’esercizio. È solo l’esercizio del potere che crea, instaura il 
rapporto giuridico tra la Pubblica Amministrazione e il cittadino. 
Diceva Giannini, per spiegare il concetto di discrezionalità: con 
l’esercizio del potere la pubblica amministrazione «crea la norma 
del caso concreto». 

Prima di questo momento, non c’è dunque una preesistente 
regolazione del rapporto giuridico operata dalle norme sostanzia-
li, che possa essere accertata dal giudice per statuire sull’effettiva 
spettanza o meno di un dato bene della vita.
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4. Il processo amministrativo come fonte di beni.

La conclusione cui voglio arrivare è che, nei rapporti di di-
ritto pubblico, sul piano sostanziale le norme non definiscono la 
regolazione del rapporto giuridico, perché si limitano ad attribui-
re il potere e a disciplinarne l’esercizio; ma, nondimeno, in nome 
del principio di effettività il giudice amministrativo, sempre più 
spesso, arriva al punto di condannare l’Amministrazione al rila-
scio del provvedimento richiesto o a un fare o a un dare. Senza 
aspettare più il momento del giudizio di ottemperanza, nel quale 
il giudice amministrativo può sostituirsi senza limiti di sorta alla 
pubblica amministrazione nell’adozione del provvedimento in 
precedenza ritenuto illegittimo e annullato. 

È possibile che la tessitura delle norme sostanziali sia tale 
da configurare effettivamente un preesistente rapporto di diritto e 
obbligo, e in tal caso nulla quaestio. Il Giudice accerta esistenza e 
consistenza del rapporto giuridico e condanna a tenere le condotte 
conseguenti.

Il problema è quando questa tessitura non c’è; e il giudice ar-
riva comunque a condannare al rilascio del provvedimento chie-
sto, a dare o a fare, in assenza dell’effettivo accertamento del rap-
porto, invocando appunto il principio di effettività per soddisfare 
la pretesa sostanziale del ricorrente.

Alludo soprattutto a quei filoni giurisprudenziali che statui-
scono sulla fondatezza della pretesa, senza accertamento dell’ef-
fettiva esistenza e consistenza del corrispondente rapporto giu-
ridico sul piano sostanziale; e che in realtà accertano una cosa 
affatto diversa; e cioè che l’amministrazione ha esaurito il potere 
di provvedere, che si è rotto il rapporto fiduciario tra PA e cittadi-
no, che è più probabile che non che certi fatti siano accaduti o che 
il cittadino possegga un determinato status. 

In questi casi si applica lo schema civilistico (che ho sopra 
ricordato) senza che ve ne sia il presupposto, perché il giudice 
amministrativo non accerta l’esistenza di un rapporto giuridico 
creato dalle norme sul piano sostanziale, ma crea quel rapporto 
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che l’amministrazione avrebbe dovuto essa creare con l’esercizio 
del potere. Il processo non ha più carattere strumentale, ma di-
venta fonte di beni, commisurati piuttosto sull’interesse ad agire 
(l’utilità che l’attore si ripromette di ottenere dal processo), che 
non sulle modalità e sui limiti in cui l’interesse è ritenuto meri-
tevole di protezione da parte dell’Ordinamento (ovvero in primis 
attraverso l’accertamento dell’inadempimento dell’obbligo posto 
dalle norme sostanziali).

In tutti questi casi non c’è un effettivo accertamento della 
spettanza del bene della vita secondo le norme di diritto sostan-
ziale e secondo lo schema civilistico, ma pur sempre e solo un 
giudizio di ragionevolezza o meno della scelta fatta dall’Ammi-
nistrazione, al quale si aggancia un contenuto di condanna facen-
do leva sulla formula impiegata dall’art. 34 c.p.a. per consentire 
«l’adozione delle misure idonee a tutelare la situazione giuridica 
soggettiva dedotta in giudizio».

Sganciata da un reale ed effettivo contenuto di accertamento, 
la decisione del giudice amministrativo è destinata ad aumentare 
il suo margine d’imprevedibilità e a giustificarsi sempre più per 
il fatto di essere semplicemente la soluzione ritenuta più “giusta” 
per il caso di specie.

Se proprio si vuole anticipare il momento rescissorio, della 
sostituzione della decisione amministrativa, rispetto alla natu-
rale sede del giudizio di ottemperanza, questa anticipazione al 
momento della conclusione dell’ordinario giudizio di legittimità 
deve necessariamente fondarsi sull’accertamento dell’effettiva 
esistenza e consistenza del rapporto sul piano sostanziale. Altri-
menti, la decisione giurisdizionale si imporrà su quella adottata 
dall’Amministrazione semplicemente perché ritenuta più “giu-
sta” dal giudice; e quello amministrativo apparirà sempre meno 
come un processo giurisdizionale e sempre più come una decisio-
ne amministrativa di ultima istanza. Emblematiche sotto questo 
profilo le Adunanze Plenarie sulla questione delle concessioni 
balneari, che è veramente difficile leggere come espressioni di 
pronunce giurisdizionali.
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5. La distinzione tra giurisdizione di merito e di legittimità e 
le sue scorciatoie.

Il paradosso è dunque nel fatto che l’esaltazione del principio 
di effettività, svincolata dal principio di strumentalità, rischia di 
vanificare l’essenza stessa della funzione giurisdizionale (ammi-
nistrativa).

Se il principio di effettività viene invocato per rafforzare il 
contenuto di condanna della sentenza di cognizione senza che 
vi sia un reale ed effettivo accertamento del rapporto giuridico 
esistente secondo il diritto sostanziale, ciò spezza il carattere 
strumentale del processo rispetto al diritto sostanziale e produce 
l’effetto paradossale per cui il principio di effettività non serve 
a «dare, per quanto è possibile praticamente, a chi ha un diritto, 
tutto quello e proprio quello ch’egli ha diritto di conseguire». E si 
potrebbe anche aggiungere che, laddove la tessitura delle norme 
è tale da configurare i rapporti giuridici in termini di diritto-ob-
bligo, le eventuali situazioni contenziose ben potrebbero essere 
conosciute e definite dal giudice civile ordinario.

Avulso dal collegamento con il diritto sostanziale, il richiamo 
del principio di effettività come strumento per garantire il soddi-
sfacimento di una pretesa sostanziale –– identificata più sull’in-
teresse ad agire che nei modi e limiti in cui l’interesse è ritenuto 
meritevole di tutela –– alimenta i margini d’incertezza e impre-
vedibilità delle decisioni del giudice amministrativo e lo investe 
sempre più del ruolo di amministratore di ultima istanza più che 
di vero e proprio giudice dei rapporti di diritto pubblico.

Per evitare che ciò avvenga, il processo amministrativo deve 
recuperare e conservare ben salda la distinzione tra giurisdizione 
di legittimità e di merito e, al di fuori ovviamente dei casi di giu-
risdizione esclusiva, limitare la sentenza di condanna a un fare 
specifico nei soli casi di attività vincolata, effettivamente priva di 
margini di esercizio della discrezionalità e di necessità istruttorie 
(art. 31 c.p.a.); nel presupposto che in tali casi la tessitura delle 
norme sostanziali sia effettivamente tale da configurare il rappor-



55fabio francario

to giuridico tra pubblica amministrazione e cittadino in termini 
di diritto-obbligo, senza passare per scorciatoie che propongano 
accertamenti di altro genere e natura.

***
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Giustizia amministrativa, in Dig. disc. pubbl., VII, Torino, 1994; u. Pototsch-
nig, Origini e prospettive del sindacato di merito nella giurisdizione amministra-
tiva, in Riv. trim. dir. pubbl., 1969; alb. RoMano, Tutela cautelare nel processo 
amministrativo e giurisdizione di merito, in Foro It., 1985; a. Police, Attualità 
e prospettive della giurisdizione di merito del giudice amministrativo, in Studi 
in onore di Alberto Romano, II, Napoli, 2011; F. d’angelo, La giurisdizione di 
merito del giudice amministrativo. Contributo allo studio dei profili evolutivi, 
Torino, 2013; b. gilibeRti, Il merito amministrativo, Milano, 2013; F. saitta, 
Interprete senza spartito? Saggio critico sulla discrezionalità del giudice ammi-
nistrativo, Napoli, 2023.

abstRact: L’esaltazione del principio di effettività, svincolata dal principio di strumenta-
lità della tutela giurisdizionale rispetto al diritto sostanziale, da luogo ad esiti para-
dossali: rischia di vanificare l’essenza stessa della funzione giurisdizionale, incenti-
vando il creazionismo giurisprudenziale, foriero di incertezze giuridiche. Pertanto, 
nell’esercizio del sindacato del giudice amministrativo sul potere, è opportuno man-
tenere salda la distinzione fra giurisdizione di legittimità e di merito.

abstRact: The exaltation of the principle of effectiveness, detached from the principle of 
instrumental role of judicial protection concerning substantive law, leads to para-
doxical results: it risks nullifying the very essence of the judicial function, fostering 
jurisprudential creationism, which brings about legal uncertainties. Therefore, in 
exercising the administrative judicial review over power, it is essential to firmly 
uphold the distinction between jurisdiction of legitimacy and jurisdiction of merit.





Il Processo - 1/2025

Il procedimento semplificato di cognizione. 
Osservazioni sparse intorno alla conversione del 
rito bidirezionale (*)
di RobeRta tiscini

soMMaRio: 1. “Prosecuzione” e “conversione” del rito. –– 2. L’anticipazione del 
mutamento del rito (da ordinario in semplificato) al momento delle verifiche pre-
liminari. –– 3. Conversione del rito e contraddittorio. –– 4. I presupposti per la 
conversione del rito e i profili procedimentali. –– 5. La decisione del giudice sulla 
conversione da rito ordinario in semplificato. –– 6. Le preclusioni nel rito sem-
plificato alla luce della conversione del rito da ordinario in semplificato. –– 7. La 
conversione del rito da semplificato in ordinario. –– 8. La conversione del rito in 
caso di domanda riconvenzionale.

1. “Prosecuzione” e “conversione” del rito.

Evocando la “conversione del rito” nel procedimento sem-
plificato di cognizione (1) (sia da ordinario in semplificato, sia, in 
direzione opposta, da semplificato in ordinario), si fa riferimento 
ad un fenomeno, piuttosto diverso dal vero “mutamento” in senso 
tecnico, in cui il provvedimento di conversione punta a sanare un 
vizio legato alla scelta di una dinamica processuale non contem-
plata dalla legge per l’oggetto della lite. Quest’ultima situazione 
è descritta in plurimi contesti, per lo più nei riti a cognizione pie-

(*) Testo della relazione dal titolo “La conversione del rito semplificato in ordina-
rio (e viceversa)”, al Convegno “Il nuovo processo di cognizione in forma semplificata e 
i rapporti con il rito ordinario”, tenutosi presso l’Università Europea di Roma il 3 aprile 
2025.

(1) Per un approfondito studio del tema con riferimento all’omologo fenomeno in 
relazione al procedimento sommario di cognizione degli artt. 702-bis ss c.p.c., M. abba-
Monte, Il procedimento sommario di cognizione e la disciplina della conversione del rito, 
Milano, 2017, passim.  
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na, in cui la scelta del modello processuale esprime la cd. tutela 
giurisdizionale differenziata ed è perciò evidente l’interesse a che 
siano rispettate le dinamiche contemplate dalla legge: così nel rito 
del lavoro (artt. 427 e 428 c.p.c., rispettivamente nel passaggio 
da ordinario a speciale e viceversa), nel procedimento di perso-
ne, minorenni e famiglie (art. 473-bis c.p.c., quando la causa è 
promossa in modalità diverse e la lite rientra nell’ambito di appli-
cazione del procedimento unitario, e viceversa), nella relazione 
tra i modelli contemplati nel d.lgs. n. 150/2011 sulla riduzione 
e semplificazione dei riti ed altre dinamiche processuali (art. 4 
d.lgs. cit.). 

Si tratta di tutti casi in cui occorre riparare ad un errore 
nell’introduzione del giudizio, quando la domanda è stata propo-
sta in forme sbagliate e il provvedimento giudiziale deve dispor-
re la prosecuzione del giudizio stesso nelle modalità prescritte 
per legge. Vari gli interessi sottesi ad una tale esigenza: da un 
lato, consentire l’osservanza delle regole processuali (come detto, 
spesso ispirate all’esigenza di costruire una specialità volta a tute-
lare soggetti che nelle relazioni sostanziali si rivelano vulnerabi-
li), da un altro assicurare la conservazione degli effetti sostanziali 
e processuali della domanda originaria (seppure non al prezzo di 
consentire il superamento di eventuali decadenze), da un altro 
ancora preservare le attività eventualmente compiute secondo il 
rito sbagliato, nonché ulteriormente coordinare tali esigenze con 
eventuali questioni di competenza. Al contempo, e in direzione 
opposta, si vuole porre uno sbarramento temporale alla conver-
sione per evitare che il rilievo del vizio si insinui a stato avanzato 
del processo e così provochi effetti distorsivi su quest’ultimo in 
danno (soprattutto) della sua ragionevole durata. 

Nulla di tutto ciò contraddistingue il passaggio dal rito sem-
plificato di cognizione all’ordinario, ovvero quello in direzione 
opposta, dal processo ordinario al semplificato. Non è un caso, 
infatti, che sia l’art. 171-bis c.p.c., sia l’art. 281-duodecies c.p.c. 
evochino una “prosecuzione del rito”, piuttosto che la “conver-
sione” o il “mutamento” (nel prosieguo, il termine “conversione”, 
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per rappresentare il fenomeno in esame, sarà perciò utilizzato per 
comodità espositiva, ma in senso “atecnico”). Qui l’esigenza non 
è quella di riparare ad un errore, bensì solo dirottare la lite verso il 
modello ritenuto opportuno (preferibile) in relazione alla materia 
del contendere, con particolare riguardo al tasso di semplicità/
complessità della lite stessa. 

Un tale distinguo merita rilievo a conferma di conclusioni  a 
cui ritengo opportuno sin da ora accennare –– e su cui tornerò nel 
prosieguo –– circa il nuovo modo di leggere il rito semplificato 
(così come costruito dalla riforma Cartabia): da un lato, occor-
re avere consapevolezza del fatto che dietro l’asserita “obbliga-
torietà” (art. 281-decies comma 1 c.p.c.) si nasconde un ampio 
margine di discrezionalità del giudice nel valutare il modello da 
applicare al caso concreto (il che –– va da sé –– esclude che il 
transito da un rito all’altro sia inteso quale strumento per sanare 
un vizio). Da un altro, è bene guardare al semplificato quale rito 
per natura e struttura poco distinguibile dal rito ordinario, tanto da 
poterlo ritenere una diversa modalità di introduzione di quest’ul-
timo (il che conferma, anche qui, che la scelta tra l’uno e l’altro 
è di mera opportunità, e che il provvedimento di “conversione” 
assicura la “prosecuzione”, secondo modalità diverse, del mede-
simo processo).

Una ultima precisazione. Non troveranno spazio in queste 
mie brevi riflessioni i casi in cui, pur utilizzandosi il procedimen-
to semplificato nei suoi termini generali, non è contemplato alcun 
meccanismo di “transito” ad altro rito, il che accade quando esso 
è davvero “esclusivo”, in quanto l’unico modello processuale uti-
lizzabile per la tutela di certe situazioni sostanziali, senza alterna-
tive (2). Piuttosto, è in queste ultime ipotesi che la novella avrebbe 

(2) Altri sono i casi in cui il rito semplificato deve intendersi “esclusivo”, casi in cui 
la possibilità della conversione in ordinario è del tutto esclusa: così nel d.lgs. n. 150/2011 
sulla riduzione e semplificazione dei riti, nelle controversie davanti al giudice di pace 
(art. 316 c.p.c.), nelle azioni di classe (art. 840-ter comma 3 c.p.c.), nel procedimento di 
divisione davanti al giudice dell’esecuzione (art. 181 disp. att. c.p.c.), ovvero in quello di 
opposizione alla divisione su domanda congiunta di cui all’art. 791-bis c.p.c. 
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dovuto contemplare una vera e propria conversione del rito qua-
lora la domanda fosse proposta con modalità diverse da ricorso 
introduttivo semplificato (avrebbe dovuto costruire un vero mu-
tamento di rito, fermi restando gli effetti sostanziali e processuali 
della domanda originaria (3)). Nel silenzio, occorre allora invoca-
re le categorie altrove note, e così immaginare che il giudice, nel 
primo momento utile, possa disporre la conversione, preservando 
gli effetti della domanda introduttiva e le attività compiute secon-
do il rito sbagliato.

2. L’anticipazione del mutamento del rito (da ordinario in 
semplificato) al momento delle verifiche preliminari. 

Tra le novità più significative apportate dal decreto corretti-
vo alla riforma Cartabia (d.lgs. n. 164/2024) alla disciplina del 
procedimento semplificato di cognizione, vi è l’anticipazione del 
potere di conversione del rito (da ordinario in semplificato) al 
momento delle verifiche preliminari dell’art. 171-bis c.p.c. (in-
novazione da cui deriva l’integrale abrogazione dell’art. 183-bis 
c.p.c. (4)). Stabilisce l’attuale comma 3 art. 171-bis c.p.c. che 
«se ritiene che in relazione a tutte le domande proposte ricorro-
no i presupposti di cui al primo comma dell’articolo 281-decies, 
il giudice dispone la prosecuzione del processo nelle forme del 
rito semplificato di cognizione e fissa l’udienza di cui all’articolo 
281-duodecies nonché il termine perentorio entro il quale le parti 
possono integrare gli atti introduttivi mediante deposito di memo-
rie e documenti». 

Il vecchio testo dell’art. 171-bis primo comma c.p.c. si limi-
tava a prevedere il dovere del giudice di indicare alle parti le que-

(3) Ad esempio, nell’ipotesi in cui il giudizio di divisione in sede esecutiva sia in-
trodotto con forme diverse da quelle dell’art. 281-undecies c.p.c. (in contrasto con quanto 
contempla l’art. 181 disp. att. c.p.c.), ovvero quando la domanda per l’azione di classe, in 
violazione dell’art. 840-ter c.p.c., segua dinamiche diverse da quelle del rito semplificato 
di cognizione. 

(4) A cui tuttavia, quantomeno in fase transitoria, è bene continuare a fare riferi-
mento per la migliore esegesi dell’attuale vigente regime. 



63roberta tiscini

stioni rilevabili d’ufficio anche con riguardo alla sussistenza dei 
presupposti per procedere alla conversione del rito, inteso qua-
le generico suggerimento destinato ad essere approfondito dalle 
parti con le memorie integrative e da ultimo oggetto di decisione 
alla prima udienza (con ordinanza non impugnabile); quel gene-
rico suggerimento è venuto meno per lasciare spazio all’esercizio 
di un vero e proprio potere decisorio (5). 

È questa una novità già anticipata da opinioni di dottrina e da 
una certa esperienza pratica inclini a interpretare i testi normativi 
nel senso di ammettere la conversione del rito al momento delle 
verifiche preliminari (6). La scelta era giustificata dal fatto che col-
locare tale conversione all’udienza di prima comparizione e trat-
tazione della causa dell’art. 183 c.p.c. avrebbe significato renderla 
sostanzialmente inutile (posizionandola in uno stato avanzato della 
lite) (7). Si era da subito notato (8), infatti, come la riforma Cartabia 

(5) Sul tema, F.P. luiso, Il processo civile. Commentario breve al cd. “Correttivo 
Cartabia”, Torino, 2024, 35; P. FaRina - R. gioRdano - R. MetaFoRa, Il decreto correttivo. 
Commento alle novità introdotte dal d.lgs. 1ottobre 2024, n. 164, Milano, 2025, 42; A. 
RoMano, Le disposizioni integrative e correttive della riforma del processo civile. Decreto 
legislativo 31 ottobre 2024, n. 164, Pisa, 2024, 13; L. salvaneschi, Luci ed ombre nello 
schema di decreto legislativo e integrativo delle disposizioni processuali introdotte con la 
riforma Cartabia, in Judicium.it; C. delle donne, Commento all’art. 171 bis, in R. tiscini 
(a cura di), La riforma Cartabia del processo civile, II edizione, 2025, in corso di pubblica-
zione; R. tiscini, Commento all’art. 183-bis (abr), ivi; id., Le novità del decreto correttivo 
alla riforma Cartabia sul procedimento semplificato di cognizione, in Judicium.it.  

(6) In questo senso, Trib. Piacenza 1° maggio 2023, in Judicium.it. Per un com-
mento, vd. B. liMongi, Conversione del rito (da ordinario a semplificato) per chiamata 
in causa del terzo. Prime applicazioni de novellato art. 183-bis c.p.c. (Trib. Piacenza, 1° 
maggio 2023), ibidem.

(7) Così esplicitamente nella Relazione di accompagnamento del decreto corretti-
vo: “Tale soluzione aveva certamente il pregio di prevedere la piena partecipazione delle 
parti nell’adozione del provvedimento, ma aveva l’effetto di rendere quest’ultimo sostan-
zialmente inutile, dal momento che il mutamento del rito interveniva quando già erano 
decorsi più di quattro mesi dall’introduzione della causa e le parti avevano già depositato 
le tre memorie integrative previste dall’articolo 171-ter. Dal passaggio al rito semplificato 
non derivava quindi alcun concreto vantaggio in termini di durata del procedimento”. 
Questa la posizione già condivisa da taluna dottrina all’indomani dell’ingresso della ri-
forma Cartabia (per tutti, S. boccagna, La nuova organizzazione del processo, in Riv. dir. 
proc., 2023, 1341 ss., spec. 1349.

(8) Vd. per un quadro riassuntivo R. tiscini, Il ruolo del giudice e degli avvocati 
nella gestione delle controversie civili, Napoli, 2023, 110.
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avesse modificato in maniera incisiva il procedimento semplificato 
non solo spostandolo all’interno del codice e rinominandolo, ma 
anche accordando ad esso i caratteri della cognizione piena, nella 
sostanza corrispondente a quella del rito ordinario, con differenze 
evidenziabili soprattutto nella fase introduttiva (manca, nel mo-
dello semplificato, la rigida successione tra verifiche preliminari 
e scambio delle memorie integrative che contraddistingue il rito 
ordinario, così rinunciandosi ad una fase del procedimento che non 
ha esitato a mostrare criticità). Una volta superata l’introduzione 
del giudizio (ove emergono le maggiori differenze tra rito ordina-
rio e semplificato), nonché ridotta al minimo l’ammissione ed as-
sunzione delle prove (dato che il presupposto per la scelta del rito 
semplificato è che la causa sia “semplice”) (9), al momento della 
decisione i due modelli processuali sono destinati a confluire in 
una comune modalità, quella dell’art. 281-sexies c.p.c. (o dell’art. 
275-bis c.p.c. in caso di decisione collegiale); con la conseguenza 
che, sia che il giudice converta il rito, sia che non lo faccia, il pro-
cedimento finisce per seguire il medesimo iter (10).  

(9) Immaginare una limitata attività istruttoria è conseguenza della genetica sem-
plicità della lite che dovrebbe contraddistinguere le cause per le quali è pensata la con-
versione del rito. Non va dimenticato che il modello semplificato meglio si colloca nelle 
ipotesi in cui la causa è già matura per la decisione senza necessità di assumere prove o 
perché essa è solo documentale o perché fondata su fatti pacifici (casi in cui la lite può 
passare direttamente in decisione, dopo introduzione e trattazione). D’altra parte, anche 
sotto la vigenza del precedente testo si era riconosciuto come, una volta convertito, il 
giudizio poteva essere definito uno acto, nel senso che “alla prima udienza ex art. 183-bis 
c.p.c., il giudice, sentite le parti e trasformato il rito da ordinario a sommario, può conte-
stualmente sia pronunciarsi sulle richieste di prova presentate dalle controparti, sia prov-
vedere alla definizione del procedimento” (Trib. Milano, 21 gennaio 2016, in Dejure).

(10) Decisione a seguito di trattazione orale ex artt. 281-sexies c.p.c. ovvero, nelle 
cause collegiali, ai sensi dell’art. 275-bis c.p.c. A quest’ultimo proposito, lo stesso decreto 
correttivo n. 164/2024 introduce un’ulteriore modifica, nel senso che «nelle cause in cui 
il tribunale giudica in composizione collegiale, l’istruttore dispone la discussione orale 
della causa davanti a sé e all’esito si riserva di riferire al collegio. La sentenza è depositata 
nei successivi sessanta giorni. Se una delle parti lo richiede, il giudice procede a norma 
dell’articolo 275-bis». Anche questa modifica persegue l’obiettivo della semplificazione 
procedimentale, puntando ad evitare la altrimenti necessaria discussione orale davanti al 
collegio. Per un commento sulla disposizione, si rinvia a F.P. luiso, op. cit., 68; P. FaRina 
- R. gioRdano - R. MetaFoRa, op. cit., 80; A. RoMano, op. cit., 35; R. tiscini, Commento 
all’art. 281-terdecies, cit.  
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Si rivelava superfluo perciò riconoscere il potere di conver-
sione –– una volta introdotto il giudizio e delimitato il thema de-
cidendum e probandum –– in un momento in cui le dinamiche 
processuali si omologavano (11), non emergendo chiaro in cosa si 
distinguano il caso del giudice che converte il rito in semplificato 
–– esercitando il potere dell’(ormai abrogato) art. 183-bis c.p.c. 
–– da quello in cui egli decide nelle forme ordinarie optando per 
la modalità decisoria dell’art. 281-sexies c.p.c. (sia nell’uno che 
nell’altro il processo si chiude con pronuncia in udienza e stesura 
della sentenza a verbale (12)).    

Per rendere utilizzabile la conversione del rito in una fase in cui 
ancora può avere un senso, il decreto correttivo anticipa l’eserci-
zio del potere giudiziale di conversione al momento delle verifiche 
preliminari. Il che però, se può avere un senso sul piano della più 
probabile convertibilità, non ben si coordina con lo stato di avanza-
mento della causa, il quale al momento delle verifiche preliminari 
è ancora embrionale, non potendosi perciò avere alcuna contezza 
circa la sussistenza dei presupposti per la decisione semplificata. 

Va detto in effetti che la conversione –– sia nella versione ori-
ginaria della riforma Cartabia, sia in quella attuale, alla luce del 
correttivo –– è ammessa solo qualora ricorrano «i presupposti 
di cui al primo comma», quindi nei casi in cui l’uso del modello 
semplificato è ritenuto obbligatorio («quando i fatti di causa non 
sono controversi, oppure quando la domanda è fondata su prova 
documentale, o è di pronta soluzione o richiede un’istruzione non 
complessa»: art. 281-decies comma 1 c.p.c.); sicché, sembrerebbe 
che in presenza di tali condizioni, il giudice sia “tenuto” a conver-
tire il rito (da ordinario in semplificato), senza alcuna valutazione 
discrezionale circa le condizioni della conversione stessa. Non ho 

(11) S. boccagna, La nuova organizzazione, cit., 1351. 
(12) In realtà, tra la decisione con il modello dell’art. 281-sexies c.p.c. all’interno del 

rito semplificato, ovvero nel processo ordinario di cognizione vi sono varie differenze che 
inducono a ritenere in ogni caso distinguibili le due ipotesi. Su tali profili, sia consentito 
rinviare a R. tiscini, Commento sub art. 281-terdecies, in Commentario alla riforma Car-
tabia del processo civile, cit.
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qui modo di approfondire il tema (13), ma la questione va inevi-
tabilmente collegata al fatto che l’“obbligatorietà”, a ben vedere, 
è solo apparente: la descrizione delle fattispecie in presenza delle 
quali occorre convertire il rito è infatti tutt’altro che inchiodante a 
priori (14), e piuttosto è rimessa a una inevitabile valutazione caso 
per caso (15). 

(13) Per ulteriori profili sul punto, sia consentito rinviare a R. tiscini, Commento sub 
art. 281-decies, in Commentario alla riforma Cartabia del processo civile, cit.

(14) Il comma 1 art. 281-decies c.p.c. –– nell’ambito dell’obbligatorietà –– evoca 
quattro situazioni in presenza delle quali la decisione va resa nelle forme semplificate: 1) 
quando i fatti di causa non sono controversi, oppure 2) quando la domanda è fondata su 
prova documentale, o 3) è di pronta soluzione o 4) richiede un’istruzione non complessa. 
Si tratta di situazioni poste in alternativa tra loro, ciascuna di esse potendo da sola reggere 
l’obbligatorietà del rito. Il parametro per definire l’ambito del modello sommario dovreb-
be essere dunque la “semplicità della lite”. Tuttavia, si tratta di una valutazione rimessa 
all’attore, quando propone la domanda, senza essere assoggettato a stringenti vincoli, e 
anzi riferendosi l’art. 281-decies comma 1 c.p.c. a presupposti di cui l’attore stesso, al 
momento in cui introduce la domanda, non può avere precisa conoscenza, dato che non 
può bastare la linea difensiva articolata dall’attore stesso per vincolare il giudizio entro i 
confini della lite “semplice”. Un esempio per tutti. Quand’anche «la domanda [sia] fon-
data su prova documentale», nulla impedisce al convenuto di costituirsi svolgendo una 
complessa difesa (con plurime richieste istruttorie) sì da giustificare la scelta del giudice 
verso la conversione del rito.  È indubbio che il testo normativo vuole esplicitare la natura 
di procedimento pensato per cause “semplici”, che non richiedono una complessa inda-
gine istruttoria, data la facile ricostruzione in punto di fatto (o addirittura cause fondate 
su fatti pacifici). Tuttavia, che si tratti di causa “semplice” –– nei termini dell’assenza del 
tutto di istruttoria o comunque di una istruttoria non complessa –– è questione valutabile 
ex post, una volta che sul tavolo del giudice si sia riversata l’intera (o quasi) materia 
del contendere; una volta cioè che il convenuto si sia costituito (e non si sia avvertita la 
necessità o possibilità di coinvolgere terzi). Né si può circoscrivere la “semplicità” alla 
sola articolazione delle richieste istruttorie. Vi è infatti una “semplicità” da collegare non 
tanto alle prove, quanto alla tipologia della domanda nel senso che si tratti di domanda 
“semplice” (utilizzando uno dei perimetri invocati dallo stesso art. 281-decies c.p.c., in 
quanto domanda “di pronta soluzione”). Si può quindi ritenere che, quand’anche la rifor-
ma confermi l’esigenza di destinare questo rito alle cause semplici –– così collocandosi 
sulla medesima scia segnata dal procedimento sommario di cognizione –– essa non offra 
un contributo effettivo per rendere stringenti i confini del rito entro ambiti predefiniti; a 
ben vedere, dunque, l’“obbligatorietà” (ammissibile solo per una certa tipologia di cause) 
resta un miraggio. Sicché, quanto al ruolo delle parti nell’introdurre il giudizio, all’onere 
posto a loro carico nel decidere le modalità procedimentali, ai poteri del giudice di dispor-
re la conversione del rito, non si può negare a quest’ultimo un ampio margine valutativo 
(pure quando l’opzione per il modello semplificato è apparentemente obbligata).

(15) Non vi è alcun cenno a potenziali conseguenze per l’ipotesi in cui, pur in pre-
senza dei presupposti, il giudice non disponga la conversione; sicché, quand’anche si 
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Si aggiunga poi che se tale discrezionalità era evidente quan-
do il potere di conversione era collocato alla prima udienza (ai 
sensi dell’abrogato art. 183-bis c.p.c.), a maggior ragione essa si 
palesa adesso, essendo il potere inserito in una fase in cui né il 
thema decidendum, né il thema probandum sono definitivamente 
formati (entrambi da stabilizzare con lo scambio delle memorie 
integrative dell’art. 171-ter c.p.c.) (16). 

Un ultimo chiarimento. Dal momento che la portata appli-
cativa dell’art. 171-bis comma 4 c.p.c. –– laddove contempla la 
conversione del rito da ordinario in semplificato –– è limitata alle 
ipotesi in cui l’uso del modello semplificato è obbligatorio (cioè 
in presenza di causa “semplice” secondo i termini di semplicità 
indicati nell’art. 281-decies c.p.c. (17)), vi è una sostanziale diffe-
renza tra il regime vigente e quello del procedimento sommario 
di cognizione degli artt. 702-bis ss. c.p.c. (ante riforma Cartabia): 
mentre all’epoca il potere del giudice di convertire il rito (da or-
dinario in sommario) era contemplato per le controversie di com-
petenza del giudice monocratico (il rito sommario operando solo 
in tale caso), adesso esso si applica ogni qualvolta il semplificato 
è obbligatorio, quindi sia nelle cause di competenza monocratica, 
sia in quelle a decisione collegiale. La disposizione, come già 
evidenziato (18), non trova invece spazio nell’ambito della com-
petenza del giudice di pace, né in tutte le altre ipotesi in cui il rito 
semplificato è “esclusivo” e non ammette conversione. 

volesse invocare un obbligo, la mancanza della sanzione renderebbe innocua la sua viola-
zione. Né può ritenersi “sanzione” la conversione del rito, la quale, come già evidenziato 
retro § 1, non configura l’esigenza di riparare ad un errore della parte che ha introdotto il 
giudizio, bensì solo esprime l’inclinazione verso un modello processuale che sembra più 
“opportuno” per quel tipo di controversia. 

(16) Anche se l’anticipazione della conversione del rito al momento delle verifiche 
preliminari finirà per imporre il maturare di preclusioni implicite probatorie pure nel rito 
ordinario, dovendo il giudice avere sul tavolo l’intera materia del contendere per corretta-
mente valutare i presupposti della conversione stessa (vd. amplius infra § 6).  

(17) Amplius infra § successivo. 
(18) Retro, § 1. 
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3. Conversione del rito e contraddittorio.

L’anticipazione della conversione del rito al momento delle 
verifiche preliminari accentua un problema già rilevato nella pras-
si e discusso in dottrina, legato alla capacità del decreto dell’art. 
171-bis c.p.c. di assicurare davvero il contraddittorio tra le parti. 
È questo un profilo problematico che può qui essere accennato, 
ben altra trattazione meritando un tema che non solo già è stato 
posto sul tavolo della Consulta, ma anche che finisce per rivelarsi 
il nodo nevralgico dell’intera riforma del giudizio di primo grado. 

Quanto alla conversione del rito da ordinario in semplificato, 
è quantomeno discutibile il fatto che una questione così delicata 
sia trattata “in solitaria” senza effettiva assicurazione del contrad-
dittorio tra le parti, né alcun confronto diretto tra giudice e par-
ti. Quello della capacità del decreto sulle verifiche preliminari di 
assicurare il contraddittorio è tema ben più ampio, che investe 
ciascuna delle attività su cui è orientato l’art. 171-bis c.p.c., tema 
su cui il decreto correttivo (proprio inserendo la conversione del 
rito in tale sede) non fa che offrire una soluzione peggiorativa 
(19). La questione è stata sottoposta all’attenzione della Corte co-
stituzionale (20) e da quest’ultima risolta (21) con una pronuncia 
interpretativa di rigetto che, pur negando l’illegittimità costitu-
zionale dell’art. 171-bis c.p.c., offre una risposta che abilita le 
parti a chiedere la fissazione dell’udienza in luogo del decreto, 
ogni qualvolta essa sia necessaria ai fini del contraddittorio. Si 
tratta in effetti di una soluzione che già nella prassi di alcuni tri-
bunali (22) aveva trovato spazio, ammettendosi la possibilità che 
il decreto dell’art. 171-bis c.p.c. fosse sostituito da una udienza, 
nell’esercizio dei poteri al giudice riconosciuti dall’art. 175 c.p.c. 

Ponendo a confronto il testo novellato dell’art. 171-bis c.p.c. 
–– proprio nella parte in cui aumenta le competenze delle verifiche 

(19) Cfr. sul punto L. salvaneschi, Luci e ombre, cit., § 6. 
(20) Trib. Verona con ord. n. 150/23, in Giur. It., 2024, 2092, con nota di a. RoMano 

- M. de cRistoFaRo - c. consolo.
(21) Corte cost. 3 giugno 2024, n. 96. 
(22) Trib. Rovigo, nota scritta del 7 marzo 2024. 
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preliminari inserendovi anche il potere del giudice di convertire il 
rito –– con la soluzione interpretativa suggerita dalla Consulta (di-
sposta invece a rinunciare al decreto per sostituirlo con un incontro 
diretto tra le parti) emerge come non vi sia compatibilità tra l’am-
pliamento delle attività collocate nelle verifiche preliminari, anche 
quanto alla conversione del rito, e la garanzia del contraddittorio. 

Occorre allora intervenire per via interpretativa sul testo 
dell’art. 171-bis c.p.c. come suggerito dall’intervento correttivo 
(d.lgs. n. 164/2024), nel senso di ritenere possibile che il decreto 
sulle verifiche preliminari sia sostituito da una prima udienza (o 
comunque da un primo incontro diretto tra le parti), rispetto alla 
quale la successiva udienza dell’art. 183 c.p.c. sarebbe la seconda 
in assoluto. In effetti, non è questa una soluzione apprezzabile 
sotto il profilo della ragionevole durata del processo, dell’eco-
nomia processuale e dell’accelerazione dei tempi del giudizio; 
tuttavia, essa è da preferire nella prospettiva di assicurare il re-
ale contraddittorio tra le parti, bene primario e irrinunciabile in 
qualunque fase del processo e per qualunque questione sia posta 
all’attenzione del giudice, di rito o di merito che sia (non ultima 
proprio quella intorno all’opportunità che il giudizio prosegua 
nelle forme ordinarie,  ovvero sia convertito nel semplificato).  

4. I presupposti per la conversione del rito e i profili proce-
dimentali. 

Anche sui presupposti per la conversione del rito, con il decre-
to correttivo compaiono significative novità. A differenza di quan-
to statuiva l’art. 183-bis c.p.c. –– il quale contemplava specifiche 
condizioni: la “complessità del rito e dell’istruzione probatoria” 
–– il nuovo comma 4 art. 171-bis c.p.c. non delinea precisi para-
metri per valutare la convertibilità. Il che si spiega sul presupposto 
che il giudice sia “vincolato” a disporre la conversione nei casi in 
cui l’utilizzo del modello semplificato è obbligatorio (23). Tuttavia, 
ho già osservato come anche nel campo dell’obbligatorietà resi-

(23) Vd. retro § 2. 
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dua in capo al giudice un ampio potere valutativo, da utilizzare 
sia con riferimento alla quaestio facti (se la causa sia semplice o 
meno in punto di fatto), sia in relazione alla quaestio iuris (questo 
era il senso attribuito alla precisazione –– evidente nell’art. 183-
bis c.p.c. –– secondo cui la conversione del rito andava disposta 
tenendo conto della “complessità” della causa, in fatto e in diritto, 
ovvero della complessità dell’istruttoria (24)). 

Seppure un analogo potere valutativo non compare più nella 
nuova versione dell’art. 171-bis comma 4 c.p.c., non per questo 
si deve escludere in capo al giudice alcuna discrezionalità nel 
valutare la sussistenza dei presupposti per la stessa conversione 
del rito, potendosi perciò confermare quanto giù condiviso sot-
to la previgente versione dell’art. 183-bis c.p.c. nel senso che la 
“semplicità” della controversia può delinearsi sia sotto il profilo 
istruttorio (quaestio facti), sia anche in punto di diritto. Il dubbio 
si era posto in quanto all’apparenza la complessità della lite che 
giustifica(va) il modello sommario-semplificato era geneticamen-
te legata alla quaestio facti (quando non si richiedevano attività 
istruttorie complesse). Una volta entrato in vigore l’art. 183-bis 
c.p.c. –– il quale evocava la “complessità del rito” –– si era potuto 
dare credito alla tesi secondo cui anche la complessità giuridica 
impediva la conversione (25).      

Pur in assenza di un testo chiaro in proposito, va pertanto 
confermata, oggi, la medesima linea, nel senso che la “comples-
sità della lite e dell’istruzione probatoria” vanno valutate sia in 
relazione alla quaestio facti, sia intorno alla quaestio iuris (a 
contrario, la conversione è esclusa quando si tratta di giudizio, 
ancorché semplice in punto di fatto, che sia complesso nei suoi 
profili giuridici). 

Infine, (quanto ai presupposti per la conversione), va notato 
che la disposizione ammette la possibilità che il processo prose-
gua nelle forme semplificate quando i relativi presupposti ricorra-

(24) Su questi profili, vigente il procedimento sommario di cognizione, R. MaRtino, 
La conversione del rito ordinario in sommario, in Riv. dir. proc., 2015, 916.

(25) Per tutti, R. MaRtino, La conversione del rito ordinario in sommario, cit., 927
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no “in relazione a tutte le domande” (in ipotesi, dunque di cumulo 
processuale oggettivo, se non anche soggettivo). Sul tema tornerò 
al momento di evidenziare il passaggio in direzione opposta (26) 
(da rito semplificato a ordinario); per il momento basti osservare, 
da un lato, come sia evidente l’intenzione di preservare integro il 
simultaneus processus –– disponendo la conversione per tutte le 
domande –– da un altro, come tale possibilità trovi spazio solo 
qualora i presupposti dell’obbligatorietà del rito (di cui al comma 
1 art. 281-decies c.p.c.) ricorrano per “tutte” le domande: si vuole 
così ammettere la conversione solo qualora tutte le cause connes-
se siano “semplici”, e per tutte si possa giustificare il transito alle 
modalità semplificate.         

Sul piano procedimentale, occorre ancora una volta guardare 
all’art. 171-bis comma 4 c.p.c. La disposizione modifica sensibil-
mente il regime previgente dell’art. 183-bis c.p.c. (il quale a sua 
volta era stato innovato dalla riforma Cartabia, ma con interventi 
più di forma che di sostanza). 

Viene meno innanzi tutto la garanzia del contraddittorio, do-
vendo qui il giudice convertire il rito “in solitaria”, situazione 
tipica che –– inopinatamente –– contraddistingue la fase delle ve-
rifiche preliminari (27). Si omette quindi il dovere del giudice di 
“sentire le parti” intorno alla convertibilità (28), soluzione, questa, 

(26) Infra § 8.
(27) Sulla criticabilità della scelta secondo cui la fase delle verifiche preliminari 

veda un giudice dialogare con sé stesso senza assicurare un confronto pieno e fattivo con 
le parti –– che invece in questa fase ancora non sono entrate in scena –– sia consentito 
rinviare a R. tiscini, Il ruolo del giudice e degli avvocati nella gestione delle controversie 
civili, cit., 141.

(28) La riforma Cartabia aveva peraltro già modificato le modalità. Nella precedente 
versione, l’art. 183-bis c.p.c. stabiliva che il giudice disponesse la conversione “previo 
contraddittorio, anche mediante trattazione scritta”. La precisazione “anche” lasciava in-
tendere una piena libertà nelle forme, sia con trattazione scritta, sia con altra modalità 
(orale). Tuttavia, la dottrina non aveva mancato di osservare come la modalità scritta di 
assicurazione del contraddittorio non fosse del tutto compatibile con le esigenze accele-
ratorie a cui si ispirava l’art. 183-bis c.p.c. (C. consolo, Un d.l. processuale in bianco e 
nerofumo sullo equivoco della “degiurisdizionalizzazione”, in Corr. giur., 2014, 1173; R. 
MaRtino, La conversione del rito ordinario in sommario, cit., 931; G. basilico, Art. 183-
bis: passaggio dal rito ordinario al rito sommario di cognizione, in Giur. it., 2015, 1749 



72 saggi

che non va condivisa. Non può ammettersi che spetti al giudice 
il potere indisturbato di disporre la conversione senza assicurare 
sul punto alcun contraddittorio. Né a giustificare la lacuna può 
soccorrere il fatto che la conversione è disposta nei casi di cui al 
comma 1 art. 281-decies c.p.c., cioè in ipotesi di obbligatorietà 
nell’uso del modello semplificato. Ho già rilevato come anche 
quando il rito semplificato sia “obbligatorio” residui un margine 
valutativo in capo al giudice, il quale avrebbe giustificato un con-
fronto diretto tra le parti tra loro, nonché tra parti e giudice.  

Peraltro, che il giudice eserciti discrezionalità nel convertire 
il rito –– tale da giustificare il diritto delle parti di contraddire –– è 
confermato dalla precisazione secondo cui la conversione è di-
sposta «se ritiene che in relazione a tutte le domande proposte ri-
corrono i presupposti di cui al primo comma dell’articolo 281-de-
cies» (art. 171-bis comma 4 c.p.c.). Vi è cioè un potere del giudice 
di “ritenere” sussistenti i presupposti, i quali, lungi dall’essere 
vincolati a regole geometriche, sono pur sempre suscettibili di 
una valutazione rispetto alla quale anche le parti dovrebbero po-
tersi esprimere. Torna quindi ad insinuarsi la sollecitazione –– già 
evidenziata –– nel senso di rileggere lo stesso art. 171-bis c.p.c. 
abilitando il giudice, ove lo ritenga opportuno, a fissare un incon-
tro diretto tra le parti prima di provvedere sulla conversione. 

5. La decisione del giudice sulla conversione da rito ordina-
rio in semplificato.

Una volta individuati i presupposti per la conversione del 
rito, non vi è più –– come in precedenza –– un provvedimento 
formale: il giudice non decide più “con ordinanza non impugna-
bile” (29), bensì la conversione confluisce nel decreto sulle verifi-

ss., spec. 1751; A. tedoldi, La conversione del rito ordinario nel rito sommario ad nutum 
iudicis (art. 183-bis c.p.c.), in Riv. dir. proc., 2015, 490 ss., spec. 508; M. abbaMonte, Il 
procedimento sommario, cit., 306). Né la disposizione chiariva le dinamiche della even-
tuale trattazione scritta (presumibilmente con scambio di memorie: ad esempio, con le 
memorie istruttorie concesse a valle del mutamento di rito, ma anche con altre tecniche).

(29) Quanto alla non impugnabilità del provvedimento, nulla di nuovo sotto que-
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che preliminari dell’art. 171-bis c.p.c. La mancanza di un autono-
mo provvedimento di conversione analogo a quello disciplinato 
nel previgente art 183-bis c.p.c. (ordinanza “non impugnabile”) è 
giustificata, nella Relazione illustrativa al decreto correttivo, dal 
fatto che alla prima udienza residua sempre il potere del giudice 
di tornare sui suoi passi modificando il precedente provvedimento 
e disponendo così un ritorno al rito ordinario, ove l’articolazione 
delle richieste istruttorie si riveli complessa (“non si prevede più, 
rispetto alla formulazione dell’art. 183-bis, che il provvedimento 
assuma la forma dell’ordinanza «non impugnabile», proprio allo 
scopo di far sì che all’udienza il giudice, nel contraddittorio delle 
parti e re melius perpensa, possa rivedere la propria iniziale deci-
sione e riportare il processo nei binari del rito ordinario”). Men-
tre la pronuncia con ordinanza non impugnabile avrebbe escluso 
ogni potere di modifica o revoca in capo al medesimo giudice, 
un tale potere è insito nella forma del decreto ed il giudice lo può 
esercitare alla prima udienza. Il che, pur comprensibile sul piano 
astratto, conferma i limiti della scelta di collocare il potere di con-
versione in un momento in cui non vi è alcuna certezza intorno 
ai requisiti di “semplicità” della lite; per non dire che il “palleg-
giamento” da un rito all’altro (da ordinario in semplificato, e poi, 
all’udienza, da semplificato in ordinario) finisce per contraddire 
fin troppo gravemente la logica stessa della modalità semplificata 
che a celerità e snellezza del procedimento dovrebbe ispirarsi.

Stando al nuovo testo, «il giudice dispone la prosecuzione del 
processo nelle forme del rito semplificato di cognizione e fissa 

sto profilo, nel senso che la conversione resta possibile con una decisione incensurabile, 
neanche con ricorso straordinario in cassazione (manca il presupposto della decisorietà, 
tanto sostanziale quanto processuale). Semmai, si potrebbe immaginare l’impugnazione 
in appello ove la parte invochi (e dimostri) che la conversione del rito ha provocato la 
violazione così, vigente il procedimento sommario, del diritto di difesa, contestando cioè 
la valutazione intorno alla non complessità della lite (F. santangeli, Passaggio dal rito 
ordinario al rito sommario di cognizione, in F. santangeli (a cura di), La nuova riforma 
del processo civile, 2015, 161). Peraltro, una tale possibilità oggi dovrebbe confrontarsi 
con il nuovo testo dell’art. 101 comma 2 c.p.c. (come novellato dalla riforma Cartabia), il 
quale vincola le parti alla deduzione di una specifica lesione del diritto stesso.
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l’udienza di cui all’articolo 281-duodecies nonché il termine pe-
rentorio entro il quale le parti possono integrare gli atti introdutti-
vi mediante deposito di memorie e documenti». Si modifica così 
di nuovo la disposizione (rispetto a quanto statuiva l’art. 183-bis 
c.p.c., a sua volta già innovato dalla riforma Cartabia, in parte qua). 
Intorno alla prosecuzione del rito, il novellato art. 183-bis c.p.c. 
si mostrava più incerto e tecnicamente impreciso. Nella originaria 
versione, si prevedeva che, una volta disposta la conversione, il 
giudice “invita[va] le parti ad indicare, a pena di decadenza, nella 
stessa udienza i mezzi di prova, ivi compresi i documenti, di cui 
intendono avvalersi e la relativa prova contraria”. L’esigenza di una 
integrazione dell’attività difensiva, in punto istruttorio, risiedeva 
nel fatto che all’udienza dell’art. 183 c.p.c. di processo ordinario 
era possibile che le richieste istruttorie non fossero state comple-
tamente formulate (potendo essere riservate a una fase successiva, 
eventualmente con lo scambio delle memorie del comma 6 art. 183 
c.p.c.); sicché era necessario un loro completamento a seguito della 
accelerazione delle dinamiche con la conversione del rito. 

Nel nuovo modello di rito ordinario –– all’esito della riforma 
Cartabia, nella versione ante correttivo –– il quadro era diver-
so, occorrendo coordinare la dinamica con il fatto che alla prima 
udienza l’intera materia del contendere dovrebbe essere integral-
mente definita (sia per le richieste istruttorie, sia per la definizione 
del thema decidendum ac probandum). Ne derivava che, anche 
quando disponeva la conversione del rito, il giudice non doveva 
invitare le parti a integrare gli atti, né per l’attività assertiva, né 
per quella asseverativa. Questa la ragione per cui, una volta or-
dinata la conversione, il giudice disponeva «la prosecuzione del 
processo nelle forme del rito semplificato e si applica[va]no il 
comma quinto dell’articolo 281-duodecies». In altri termini, la 
conversione implicava che il processo proseguisse nelle forme 
semplificate, imprimendo ad esso uno spirito acceleratorio, non 
già con riferimento alla trattazione della causa, bensì in relazione 
alla proiezione verso la decisione (impostata, come si è visto, in-
torno al modello dell’art. 281-sexies c.p.c.).



75roberta tiscini

La versione attuale –– dopo l’intervento del decreto correttivo 
–– riporta allo status quo ante, in quanto colloca il potere di con-
versione in un momento processuale (le verifiche preliminari) in 
cui il thema decidendum non è ancora formato e non lo è a maggior 
ragione neanche il thema probandum (salvo immaginare il matura-
re di preclusioni implicite su cui mi soffermerò nel prosieguo (30)). 
È perciò che la nuova versione attribuisce al giudice il potere-do-
vere di concedere un termine entro cui «le parti possono integra-
re gli atti introduttivi mediante deposito di memorie e documenti» 
(art. 171-bis comma 4 c.p.c.). Nella sintetica dicitura “memorie e 
documenti” va senz’altro inclusa sia l’attività assertiva sia quella 
asseverativa, sia in relazione alla trattazione della causa, sia per 
l’articolazione delle richieste istruttorie, che però il testo della nor-
ma limita alla produzione documentale. Ora, è vero che se davvero 
la causa è semplice non c’è margine per articolare richieste di am-
missione di prova costituenda; tuttavia, è anche vero che sin dagli 
albori del procedimento sommario di cognizione degli artt. 702-bis 
ss. c.p.c. giurisprudenza e dottrina sono state piuttosto unanimi nel 
ritenere che nessun mezzo di prova sia aprioristicamente escluso. 

Stando invece alla formulazione letterale del comma 3 art. 171-
bis c.p.c., sembrerebbe che, una volta disposta la conversione, sia 
ammissibile solo nuova produzione documentale. E’ bene non inten-
dere in senso rigido il testo normativo, aprendo l’attività istruttoria 
anche alla prova costituenda (seppure ammettendo, sul piano appli-
cativo, che il problema si porrà in pochi e limitati casi, ove davvero la 
conversione sarà disposta in ipotesi di causa “semplice”). Si arrive-
rebbe altrimenti all’assurdo di aver riconosciuto al giudice un potere 
incensurabile (eccessivo) di gestione del rito sottraendo alle parti non 
solo il diritto di contraddire sul punto (non potendo essere “sentite” al 
momento delle verifiche preliminari), ma anche di formulare tutte le 
richieste istruttorie consentite nel giudizio ordinario.    

Quanto alla prosecuzione del processo nelle forme semplifi-
cate, anche l’art. 171-bis c.p.c. –– come in precedenza l’art. 183 

(30) Infra, § 6.
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-bis c.p.c. –– rinvia all’art. 281-duodecies c.p.c. per la fissazione 
dell’udienza. Si tratta di un rinvio più generico di quello origi-
nariamente contenuto nell’art. 183-bis c.p.c., il quale richiama-
va il comma 5 dell’art. 281-duodecies .c.p.c (secondo cui, sal-
vo che non si debba provvedere a una chiamata in causa ex art. 
281-duodecies comma 2 c.p.c., ovvero all’ulteriore precisazione 
e modificazione delle domande ex comma 3 art. 281-duodecies 
c.p.c., il giudice ammette i mezzi di prova rilevanti per la deci-
sione e procede alla loro assunzione qualora non ritenga la causa 
matura per la decisione). Si immagina qui, tanto una attività di 
precisazione e modificazione delle domande, quanto un’istrutto-
ria (che presumibilmente non troverà ampio spazio nella prassi 
applicativa essendo la causa contenutisticamente “semplice”). Se 
nel regime previgente –– quando la conversione avveniva all’u-
dienza dell’art. 183 c.p.c. –– era difficile pensare che, una volta 
disposta la conversione, tornasse a necessitarsi la precisazione e 
modificazione delle domande –– ipotesi che in effetti non ben si 
conciliava con l’accelerazione e dei tempi del processo e con la 
semplificazione –– una analoga possibilità è percorribile adesso 
che la conversione interviene in un momento anticipato rispetto 
all’udienza, quando precisazione e modificazione sono poteri an-
cora da esercitare. Si può immaginare quindi che al momento in 
cui il giudice dispone la conversione ancora residui la possibilità 
di svolgere attività assertive ed asseverative e dunque che non 
immediatamente, una volta convertito il rito, la causa si proietti 
sulla decisione, senza alcuna possibilità di ulteriori revisioni dei 
themata decidendum e probandum.

Piuttosto, proprio intorno la necessità di “integrazione degli 
atti” (immaginata quando al rito semplificato si giunge a seguito 
di conversione dall’ordinario) si ricostruisce, nel rito semplificato, 
il maturare di preclusioni implicite, nel senso che la conversione 
non solo onera le parti a completare le rispettive difese, ma anche a 
farlo negli atti immediatamente successivi alla conversione stessa 
(onde evitare il maturare –– de facto –– di una preclusione).    
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6. Le preclusioni nel rito semplificato alla luce della conver-
sione del rito da ordinario in semplificato. 

Sulla falsariga del vecchio procedimento sommario di co-
gnizione degli artt. 702-bis ss c.p.c., anche il rito semplificato 
conferma un regime rigido di preclusioni (quantomeno intorno 
all’allegazione dei fatti). L’art. 281-undecies c.p.c. (riproponen-
do esattamente il testo dell’art. 702-bis c.p.c.) stabilisce infatti 
che il convenuto «a pena di decadenza deve proporre le eventuali 
domande riconvenzionali e le eccezioni processuali e di merito 
che non sono rilevabili d’ufficio» (comma 3 art. 281-undecies 
c.p.c.); nonché che «se il convenuto intende chiamare un terzo 
deve, a pena di decadenza, farne dichiarazione nella comparsa di 
costituzione e chiedere lo spostamento dell’udienza» (comma 4 
art. 281-undecies c.p.c.). Con la conseguenza che «il giudice, con 
decreto comunicato dal cancelliere alle parti costituite, fissa la 
data della nuova udienza assegnando un termine perentorio per la 
citazione del terzo. La costituzione del terzo in giudizio avviene a 
norma del terzo comma» (comma 4 art. 281-undecies c.p.c.) (31).  

Quanto invece alle preclusioni istruttorie, la disposizione tace. 
Così come nel previgente regime, non sono qui imposte esplicite 
barriere preclusive intorno alle articolazioni istruttorie. Tuttavia, 
nella vigenza del rito sommario di cognizione, si era notato come 
si potesse immaginare una preclusione implicita, dovuta al fatto 
che le parti che non volevano (o volevano, a seconda dei punti di 
vista) la conversione del rito erano tenute a dimostrare che la cau-
sa era (o non era) complessa; questione sulla quale incideva una 

(31) Una volta intervenuti sul rito, si sarebbe pure potuta fare una scelta di campo e 
abbandonare il sistema delle preclusioni; un tale intervento avrebbe trovato giustificazio-
ne nell’esigenza di semplificare non solo le dinamiche procedimentali, ma anche gli atti 
introduttivi. È da anni ormai (dalla riforma del processo del lavoro, poi generalizzata con 
quella del 1990) che si usa brandire lo scettro delle preclusioni quale unico e irrinunciabi-
le baluardo a difesa della celerità del processo; il tutto ancor più alla luce del principio di 
“ragionevole durata” di ispirazione costituzionale (art. 111 cost.). Eppure, nel tempo non 
si sono mancate di evidenziare le controindicazioni che presenta un uso smodato delle 
preclusioni tali, a volte, da far pendere l’ago della bilancia a favore di regole opposte. 
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più o meno articolata attività istruttoria (32). La giurisprudenza in 
realtà non ha aderito al riconoscimento ufficiale di una preclusio-
ne in questi termini, consentendo la formulazione delle richieste 
istruttorie anche in udienza (33). Con la riforma si sarebbe potuta 
cogliere l’occasione per qualche suggerimento esplicito, che –– al 
contrario –– non si è avuta l’attenzione di curare (34). 

Piuttosto, a favore dell’esistenza di preclusioni implicite, ad-
dirittura nel processo ordinario, milita la nuova tempistica per la 
conversione del rito da ordinario in semplificato, ora (alla luce del 
decreto correttivo n. 164/2024) collocata al momento delle veri-
fiche preliminari dell’art. 171-bis c.p.c., e quindi in una fase an-
teriore all’articolazione delle richieste istruttorie (nel rito ordina-
rio, agganciata alle memorie integrative dell’art. 171-ter c.p.c.). 
Seppure con qualche contraddizione, è evidente come la parte che 
voglia condizionare la scelta de giudice intorno alla convertibilità 
del rito, non potendolo fare nel contraddittorio attraverso un con-
fronto immediato e diretto con il giudice stesso (confronto che al 
momento delle verifiche preliminari non si realizza), dovrà ope-
rare esponendo sin dal primo atto di costituzione le proprie difese 
(tanto in punto di allegazione dei fatti, quanto di articolazione 
delle richieste istruttorie). 

Ma non basta. A supporto della medesima conclusione, sta il 
fatto che il giudice, al momento delle verifiche preliminari, una 
volta disposta la conversione del rito, deve ordinare alle parti 
l’“integrazione degli atti e dei documenti”, con ciò intendendosi 
il completamento di tutte le attività difensive, non solo quanto 
alla allegazione dei fatti, ma anche intorno alle prove. Pure l’e-
sercizio di un tale potere di integrazione è bene che sia collocato 
nei primi atti successivi alla conversione, allo scopo di condizio-

(32) Per queste considerazioni, A. tedoldi, Il nuovo procedimento sommario di co-
gnizione, cit., 360 ss.; P. PoRReca, Il procedimento sommario di cognizione: un rito flessi-
bile, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2010, 259. 

(33) Cass., 31 agosto 2021, n. 23677; Cass., 7 luglio 2021, n. 46; Cass., 18 dicembre 
2015, n. 25547.

(34) Sul tema, vd. A. Motto, Prime osservazioni sul procedimento semplificato di 
cognizione, in Judicium.it, § 3.
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nare la conferma e/o revoca del decreto di conversione attraverso 
un’immediata esplicitazione di tutte le attività difensive ad opera 
delle parti. 

7. La conversione del rito da semplificato in ordinario. 

La proseguibilità del rito semplificato nelle forme dell’ordi-
nario (secondo l’espressione atecnica che, per semplicità espo-
sitiva, ho voluto privilegiare, la “conversione del rito” da sem-
plificato in ordinario) è senz’altro un profilo centrale dell’intero 
meccanismo. Apparentemente, il comma 1 art. 281-duodecies 
c.p.c. distingue due ipotesi: l’una quando la domanda è proposta 
con il rito semplificato al di fuori del suo ambito di applicazione 
obbligatorio (comma 1 art. 281-decies c.p.c.), l’altra nei casi di 
facoltatività (comma 2 art. 281-decies c.p.c.), quando la domanda 
è stata introdotta nelle forme semplificate, ma il giudice ne valuta 
i contenuti nei termini di una complessità che rende opportuna la 
conversione in ordinario. 

Il problema –– che la disposizione non esamina e risolve solo 
per implicito –– è segnare il discrimen tra le due situazioni; pro-
blema che va letto alla luce della migliore interpretazione che 
si voglia fornire dell’art. 281-decies c.p.c. quanto ai confini tra 
obbligatorietà/facoltatività.

Quando il rito semplificato è obbligatorio –– quando cioè «i 
fatti di causa non sono controversi, oppure quando la domanda è 
fondata su prova documentale, o è di pronta soluzione o richiede 
un’istruzione non complessa»: art. 281-decies c.p.c. –– in man-
canza dei relativi presupposti, il giudice dispone la prosecuzio-
ne del giudizio nelle forme ordinarie. Diversamente, quando la 
scelta del rito è rimessa alla discrezionalità valutativa dell’attore 
–– nei limiti di competenza del tribunale in composizione mono-
cratica –– la conversione è consentita quando il giudice «valu-
tata la complessità della lite e dell’istruzione probatoria, ritiene 
che la causa debba essere trattata con il rito ordinario» (comma 
1 seconda parte, art. 281-duodecies c.p.c.). Si invoca anche qui il 
parametro della “semplicità” (non complessità) della lite, seppure 
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(non per definire i confini dell’obbligatorietà, bensì) per deline-
are i margini del potere discrezionale del giudice nel convertire 
il rito (35). Occorre allora tornare sull’osservazione critica mossa 
intorno alla fattura dell’art. 281-decies c.p.c. nel senso che solo 
apparentemente due sono gli ambiti di applicazione del modello 
semplificato (l’uno obbligatorio, al primo comma art. 281-decies 
c.p.c. e l’altro facoltativo, al comma 2): in entrambi, in realtà, tut-
to ruota intorno alla “non complessità della lite”, con la differenza 
che, nell’un caso, essa è valutata a priori (sulla base di parametri 
astrattamente evincibili, ma pur sempre suscettibili di essere con-
traddetti da una diversa decisione del giudice che all’udienza con-
verta il rito), mentre nel secondo la “non complessità” non risulta 
evidente ictu oculi, ma ciò nonostante l’attore può introdurre la 
domanda nelle forme semplificate, ferma restando il potere del 
giudice di disporre la conversione, ove non allineato con l’attore 
nel leggere nei medesimi termini la semplicità della controversia. 

Piuttosto, è proprio la possibilità di convertire il rito anche 
nell’ipotesi di cui al comma 2 art. 281-decies c.p.c. (facoltatività) 
che conferma quanto la scelta sia tutt’altro che libera, né rimessa 
alla sola valutazione dell’attore che introduce la domanda. Appa-
rentemente, infatti, anche dopo le modifiche apportate dal corret-
tivo n. 164/2024, nelle cause di competenza del giudice mono-
cratico l’uso del modello semplificato è consentito «anche se non 
ricorrono i presupposti di cui al primo comma», e dunque sulla 
base di una valutazione lasciata al solo attore. Tuttavia, il fatto 
che poi questa valutazione possa essere contraddetta dal giudice 
–– che perciò dirotta la lite verso il rito ordinario –– conferma 
come il potere nella scelta del rito sia nelle mani del giudice, piut-
tosto che delle parti (tantomeno del convenuto) (36). 

(35) Secondo B. gaMbineRi, Il procedimento (o meglio il “nuovo” processo di co-
gnizione di primo grado), in Quest. Giust., 31 maggio 2023, 15, ai fini di un’istruzione 
complessa, non è sufficiente la richiesta di assunzione di una op più prove testimoniali, o 
di una CTU, dovendosi l’istruzione ritenere connessa e fronte di un poderoso numero di 
richieste istruttorie che renda necessaria la fissazione di un ampio e articolato calendario 
del processo. 

(36) Nel medesimo senso, nella versione ante decreto correttivo, M. gaboaRdi, Il 
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Quanto all’ambito di applicazione, è proprio leggendo il pote-
re di conversione del rito in capo al giudice (in entrambe le ipotesi 
legato ad un’indagine che ruota intorno al tasso di complessità 
della lite) che si può dedurre che obbligatorietà/facoltatività sono 
due facce della stessa medaglia, in entrambi i casi potendosi se-
guire la medesima dinamica: in un primo momento, l’esercizio 
del potere di scelta dell’attore, e, successivamente, l’ampia e in-
sindacabile discrezionalità del giudice nel disporre la conversione. 
Torno così a confermare (quanto già evidenziato, nel senso) che si 
è in presenza di qualcosa di molto lontano dall’esclusività del rito 
sommario sperimentata nel d.lgs. n. 150/2011 e tuttora confermata 
nell’ulteriore casistica a cui ho accennato in principio (37). 

Una volta disposta la prosecuzione del giudizio nelle forme 
ordinarie (che tendenzialmente dovrebbe avvenire in limine li-
tis, quindi nel corso o comunque all’esito della prima udienza 
semplificata), il giudice, con ordinanza non impugnabile (38), fis-
sa «l’udienza di cui all’articolo 183, rispetto alla quale decorro-
no i termini previsti dall’articolo 171-ter». Il provvedimento di 
conversione è un’ordinanza non impugnabile, né ricorribile per 
cassazione ai sensi dell’art. 111 comma 7 cost.: si può invocare 
qui la tesi (a cui ho già accennato (39)) consolidatasi intorno al 
procedimento sommario di cognizione che nega l’impugnabilità 
dell’ordinanza in quanto non decisoria (ancorché definitiva) né 
su diritti soggettivi sostanziali, né su diritti soggettivi a contenuto 
processuale. La “non impugnabilità” dell’ordinanza neppure con-
cede spazio al potere di revoca e modifica, escluso dall’art. 177, 
comma 3, n. 2, c.p.c.

Si noti qui la differenza tra la forma del provvedimento di 
conversione da ordinario in semplificato rispetto a quella in dire-

procedimento semplificato di cognizione per scelta dell’attoree: un nonsense processua-
le?, in DPCIeC, 2-2024.

(37) Retro, § 1.
(38) Sul tema, A. MeRone, Il nuovo procedimento semplificato e la disciplina del 

mutamento del rito. Tanto rumore per nulla?, in questa Rivista, 2023, 674 ss., spec. 698.
(39) Retro, § 5. 
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zione opposta: nella prima, come visto, la decisione è resa con de-
creto, sempre modificabile e revocabile alla prima udienza di rito 
semplificato (all’esito della conversione), nella seconda, invece, 
domina l’ordinanza non impugnabile, la quale – in quanto non 
modificabile né revocabile –– non ammette alcun ripensamento 
ad opera del giudice. 

Un’ultima considerazione. La fissazione dell’udienza è ac-
compagnata dall’imposizione dei termini di cui all’art. 171-ter 
c.p.c. per lo scambio delle memorie integrative secondo lo sche-
ma del processo di cognizione ridisegnato dalla riforma; non è 
invece prevista la pronuncia del decreto sulle verifiche prelimi-
nari dell’art. 171-bis c.p.c. perché si presume che tali verifiche 
–– quantomeno quelle sulla regolarità formale –– siano già state 
compiute dal giudice alla prima udienza e non debbano essere 
quindi replicate una volta convertito il rito. 

Senza entrare nel dettaglio delle memorie integrative, basterà 
qui rilevare come si tratta di un trittico di memorie (evocativo di 
quello un tempo disciplinato all’udienza, ovvero con lo scambio 
di atti di cui all’abrogato art. 183 comma 6 c.p.c.) che dovreb-
be accogliere la definizione completa del thema decidendum e 
del thema probandum in un periodo anteriore all’udienza stessa, 
allo scopo di ridurre i tempi del giudizio, nella prospettiva della 
ragionevole durata. Che questa prospettiva sia concretamente re-
alizzabile è lecito dubitare, potendo il recupero temporale essere 
bruciato dalla fissazione di un’udienza a distanza di molto tempo 
(non va trascurato infatti che l’udienza è fissata dal giudice e che 
quest’ultimo avrebbe buon gioco nel posticiparla anche di mesi 
–– anni? –– lucrando sulla tempistica richiesta per lo scambio 
delle memorie integrative). 

Se una tale criticità si può porre nel rito ordinario, maiori 
causa essa può pregiudicare ogni auspicio di celerità nel transito 
dal modello semplificato all’ordinario. Eppure, in questa ipotesi 
vi è una situazione che il legislatore avrebbe dovuto considerare: 
il fatto che, quale che sia il livello di complessità della lite, le 
parti si sono pur sempre incontrate all’udienza. Sicché, disporre 
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il rinvio dell’udienza stessa con fissazione dei termini per quello 
scambio di memorie integrative immaginato per una fase ante-
riore all’incontro delle parti non ha più di tanto senso. Per non 
dire che, proprio in quanto proveniente dal rito semplificato e 
nella prospettiva di esternare subito (sin dagli atti introduttivi) le 
proprie difese, le parti potrebbero aver già articolato una difesa 
completa rispetto alla quale lo scambio delle memorie potrebbe 
rivelarsi superfluo. Senonché, l’ipotesi che tale scambio si possa 
omettere non è contemplata, non prevedendo l’art. 281-duodecies 
c.p.c. alcuna alternativa alla fissazione dell’udienza a distanza di 
un tempo utile per consentire il deposito delle memorie integra-
tive dell’art. 171-ter c.p.c. (40). Se l’omissione di tale deposito 
vorrà immaginarsi, essa potrà quindi trovare spazio solo in una 
lettura elastica della disciplina, ogni qualvolta i giudici del caso 
concreto ritengano questa fase inutile e dunque da bypassare. 

8. La conversione del rito in caso di domanda riconvenzio-
nale. 

Merita attenzione il nuovo regime pensato nel caso in cui la 
domanda riconvenzionale non rientri nell’ambito di applicazione 
del modello semplificato (questione che rievoca quella già esa-
minata con riferimento alla conversione in direzione opposta, da 
ordinario in semplificato, in caso di cumulo oggettivo e risolta nel 
senso della conversione del rito per tutte le domande: art. 171-
bis comma 4 c.p.c. (41)). Il giudice dispone la conversione e il 
processo prosegue nelle forme ordinarie, sia che la complessità 
riguardi entrambe le domande (principale e riconvenzionale), sia 
che essa sia requisito solo di una delle due, in tutti i casi con-
servandosi così il simultaneus processus («alla prima udienza il 

(40) Va detto, in effetti, che la situazione non sarebbe molto diversa da quella che 
si contempla nei giudizi a struttura oppositoria (le opposizioni esecutive, ovvero l’op-
posizione al decreto ingiuntivo), caratterizzati da una prima fase in cui le parti sono già 
incontrate, situazione in cui è ora inequivoca la legge nell’ammettere la percorribilità del 
modello semplificato (art. 281-decies ultimo comma c.p.c.).  

(41) Retro, § 4. 
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giudice se rileva che per la domanda principale o per la domanda 
riconvenzionale non ricorrono i presupposti di cui al primo com-
ma dell’articolo 281-duodecies […]»). Ben diverso era il testo 
originario del corrispondente art. 702-ter c.p.c. nel procedimento 
sommario di cognizione, nel quale se la domanda riconvenziona-
le non rientrava nell’ambito di applicazione del rito sommario, 
essa andava dichiarata inammissibile.

La nuova disposizione recepisce, opportunamente, gli effetti 
della sentenza della Corte costituzionale n. 253/2020 (42) che ave-
va posto riparo ad un vizio del procedimento sommario, per l’in-
giustificato sbarramento al simultaneus processus ogni qualvolta 
la domanda riconvenzionale non rientrasse nell’ambito di appli-
cazione del rito sommario (ipotesi che secondo il testo di leg-
ge avrebbe condotto alla sua inammissibilità). La declaratoria di 
inammissibilità –– immaginata nel testo originario dell’art. 702-
ter c.p.c. –– era evidentemente deplorevole, non solo perché im-
poneva un limite alla trattazione congiunta delle più cause –– nel 
nome di un favor per il modello sommario non più di tanto giu-
stificabile –– ma anche perché decretava la chiusura del processo 
riconvenzionale obbligando il convenuto a riproporre la domanda 
(con tutte le conseguenze sugli effetti sostanziali e processuali 
della domanda stessa). La Corte costituzionale aveva sciolto il 
nodo dichiarando «l’illegittimità costituzionale dell’art. 702-ter, 
secondo comma, ultimo periodo, c.p.c., nella parte in cui non pre-
vede che, qualora con la domanda riconvenzionale sia proposta 
una causa pregiudiziale a quella oggetto del ricorso principale e la 
stessa rientri tra quelle in cui il tribunale giudica in composizione 
collegiale, il giudice adito possa disporre il mutamento del rito 
fissando l’udienza di cui all’art. 183 c.p.c.» (43). 

Recependo quell’intervento di costituzionalità, oggi l’art. 
281-duodecies c.p.c. abilita alla prosecuzione del giudizio nelle 
forme ordinarie anche nel caso di domanda riconvenzionale non ri-

(42) Corte cost., 26 novembre 2020, n. 253, in Foro It., 2021, I, 19.
(43) Corte cost., 26 novembre 2020, n. 253.
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entrante nell’ambito di applicazione del semplificato (con un prov-
vedimento di conversione del rito onnicomprensivo per tutte le do-
mande, quindi, piuttosto che una declaratoria di inammissibilità).  

Non basta. Nel fare propria la sentenza di incostituzionalità, 
l’attuale art. 281-duodecies c.p.c. va oltre, ed opportunamente. 
L’intervento della Consulta si occupa solo del caso in cui tra do-
manda principale e riconvenzionale vi sia una connessione forte 
per pregiudizialità, né la portata testuale della sentenza (in una 
con i limiti propri del sindacato di costituzionalità, in relazione 
alla rilevanza della questione) ne consentivano l’estensione a tutti 
i casi di riconvenzionale anche non connessa. In dottrina, il limite 
è stato notato e non pochi sono stati gli auspici per una lettura 
estensiva (evidenziando l’opportunità di applicare la medesima 
soluzione anche alle altre ipotesi di riconvenzionale non connessa 
(44)). La portata ampia dell’attuale testo normativo supera questi 
limiti, potendosi estendere la medesima soluzione ai casi di do-
manda riconvenzionale non connessa. 

In sintesi. È indubbio che nella prospettiva della riforma Car-
tabia giochi un ruolo centrale l’intento promozionale a favore del 
rito semplificato. Non però ad ogni costo (come invece era ac-
caduto nell’abrogato rito sommario): resta fermo che tra le due 
opzioni –– privilegiare il rito semplificato, ma sacrificando il si-
multaneus processus, ovvero conservare quest’ultimo, anche al 
prezzo di rinunciare alle modalità semplificate –– la novella ha 
optato per questa seconda prospettiva, evitando non solo la se-
parazione delle cause, ma anche il rischio della declaratoria di 
inammissibilità per una delle domande connesse.  

abstRact: Delle molteplici novità apportate al rito semplificato di cognizione dalla ri-
forma Cartabia (rito che eredita la disciplina dell’abrogato procedimento sommario 
di cognizione), l’Autrice esamina principalmente la dinamica della conversione, 
evidenziando come, più che una vera e propria “conversione” (evocativa di un pre-

(44) Come noto, la giurisprudenza ammette estensivamente la riconvenzionale an-
che nelle cause non connesse ma legate da un collegamento oggettivo, purché non si 
pongano problemi di competenza (ex pluribus, Cass., 15 gennaio 2020, n. 533; Cass., 24 
giugno 2006, n. 15271; Cass., 14 gennaio 2005, n. 681).
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sunto errore processuale) si dovrebbe parlare di “prosecuzione” dello stesso rito in 
modalità diverse. L’analisi è condotta alla luce delle novità apportate dal decreto 
correttivo n. 164/2024, sia nel passaggio da rito ordinario a semplificato, sia, in 
direzione opposta, nel transito da semplificato in ordinario. 

abstRact: Among the innovations introduced about the simplified cognition procedure 
(a procedure that inherits the discipline of the summary cognition procedure), the 
Author examines the dynamics of conversion. She highlights how, rather than a true 
“conversion” (evocative of a procedural error), we should speak of a “continua-
tion” of the same procedure in different ways. The analysis is conducted in light 
of the innovations introduced by the d.lgs. n. 164/2024, both in the transition from 
ordinary to simplified procedure and, in the opposite direction, in the transition from 
simplified to ordinary.
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L’«eccesso amministrativo» e la democrazia (*)
di olivieR Renaudie  

soMMaRio: 1. Introduzione. –– 2. L’eccesso come uno standard di legalità amministra-
tiva. –– 2.1. Uno standard esplicito. –– 2.2. Uno standard implicito. –– 3. L’eccesso, 
paradigma della cattiva amministrazione. –– 3.1. L’eccesso quantitativo. –– 3.2. L’ec-
cesso qualitativo. –– 4. Conclusioni. 

1. Introduzione.

Come ha opportunamente sottolineato Ignazio Maria Marino, 
la democrazia, sia politica che amministrativa, si basa su un siste-
ma di valori che comprende l’etica, la deontologia e l’interesse ge-
nerale (1). Essa si fonda anche su istituti giuridici che si evolvono 
nel tempo. Tra questi, l’eccesso amministrativo rappresenta una 
prassi consolidata. Il termine richiama immediatamente alla mente 
del giurista il «ricorso per eccesso di potere», che consente a chi 
vi abbia interesse di ottenere, da parte del giudice, l’annullamento 
di un atto amministrativo illegittimo. Tuttavia, l’eccesso ammini-
strativo è ben lungi dall’essere circoscritto all’eccesso di potere. 
Difatti, oltre ad essere impiegato nel contesto del contenzioso am-
ministrativo, l’«eccesso» permea molte analisi sull’amministrazio-
ne. In generale, si manifesta come una figura simbolica, tra le altre, 
spesso associata all’amministrazione, talvolta in modo inconsape-
vole; il che avviene in quanto l’autorità amministrativa incarna, per 
un verso, il potere di coercizione e, per altro verso, un organismo 

(*) Il presente contributo è stato tradotto in italiano dalla dott.ssa Carla Cozzi.
(1) Cfr. I.M. MaRino, Prime considerazioni su diritto e democrazia, in aa.vv., Scritti 

in ricordo di Francesco Pugliese, a cura di E. FollieRi - l. iannotta, Napoli, 2010, 145-174; 
ora in I.M. MaRino, Scritti giuridici, a cura di A. baRone, tomo II, Napoli, 2015, 1475 ss.
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mostruoso, con innumerevoli connessioni e intrecci, il cui reticolo 
si estende a tutte le attività umane (2). Più specificamente, l’eccesso 
è preso in considerazione in numerosi scritti sull’amministrazione, 
il cui scopo è quello di denunciarne le patologie.

Innanzitutto, l’eccesso appare nella letteratura che evoca 
l’amministrazione. Questo è certamente il caso di Kafka che, 
nel suo libro Le Château (3), descrive un’autorità amministrativa 
fredda e impersonale; l’aggettivo «kafkiano» è, infatti, spesso as-
sociato al termine «amministrazione». Viene spontaneo citare an-
che Balzac che, in Les employés, sottolinea il carattere meticoloso 
dei funzionari pubblici: «Al minimo difetto di forma, l’impiegato 
si sconcerta. Gli impiegati che vivono di scrupoli amministrativi 
li alimentano e li curano: se necessario, li fanno nascere e si com-
piacciono nel constatare la loro utilità» (4). 

Inoltre, il termine «eccesso» compare nei saggi e nei rappor-
ti degli esperti relativi all’amministrazione. Nel suo libro Le mal 
français, ad esempio, Alain Peyrefitte denunciava in particolare 
«gli innumerevoli livelli di gestione amministrativa (...), il cui gro-
viglio è divenuto inestricabile» (5). Anche l’economista Jacques 
Marseille, dal canto suo, ha posto l’accento sull’eccesso inteso 
quale esplosione della spesa pubblica (6). Vi è pure il Comité de 
réflexion sur les institutions de la Ve République, presieduto da 
Edouard Balladur, che ha giustificato la sua proposta di istituire 
un Défenseur des droits sulla base dell’entità delle controversie tra 
cittadini e amministrazioni, «siano esse dovute ai ritardi nell’ero-
gazione dei servizi, alla mancanza di risposte alle domande formu-
late, agli errori che si verificano nel trattamento dei fascicoli, alla 
negligenza di alcuni funzionari pubblici, al rifiuto di applicare la 
legge o, ancora, ai conflitti di competenza tra uffici» (7).

(2) Così, testualmente, H. deRoche, Les mythes administratifs, Parigi, 1966, 18.
(3) F. kaFka, Le Château, Parigi, 1980.
(4) Citazione tratta da V. cRabbe, Balzac et l’Administration, in Revue internatio-

nale des sciences administratives, 1954, 309.
(5) A. PeyReFitte, Le mal français, Parigi, 1989, 65.
(6) j. MaRseille, Le grand gaspillage. Les vrais comptes de l’État, Parigi, 2002, 22.
(7) e. balladuR, Une Ve République plus démocratique, Parigi, 2007, 92.
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Infine, l’eccesso si riscontra nei rapporti di quegli organi in-
caricati del controllo e della valutazione dell’operato dell’ammi-
nistrazione. Questo era il caso, in particolare, del Médiateur de la 
République, un’autorità amministrativa indipendente i cui rappor-
ti annuali denunciavano testi giuridici inadeguati e comportamen-
ti scorretti (8). Nel suo rapporto per il 2010 (9), i termini «eccesso» 
ed «eccessivo» ricorrono innumerevoli volte; il rapporto in que-
stione contiene persino un capitolo intitolato «Eccesso di zelo e 
applicazione meccanicistica della legge». Questo è, ancora oggi, 
il caso della Cour des comptes, l’istituzione incaricata di con-
trollare la gestione di tutte le autorità amministrative e l’utilizzo 
dei fondi pubblici erogati ad organismi privati. Il controllo svolto 
dalla Cour des comptes si concentra naturalmente sulla regolarità 
della gestione, ma anche sulla sua qualità ed efficacia rispetto agli 
obiettivi stabiliti dalle autorità pubbliche o dall’ente interessato 
(10). Nella sua relazione annuale, la Cour elenca, in particolare, i 
casi più eclatanti di uso improprio dei fondi pubblici: è così che, 
ad esempio, ha potuto evidenziare una serie di disfunzioni relati-
ve alla campagna di lotta contro l’influenza A (H1N1), tra cui il 
suo «costo eccessivo» (11).

Questi diversi utilizzi dell’eccesso amministrativo appaiono 
particolarmente degni di interesse, in quanto è oramai mutato il 
contesto in cui si inseriscono. Tre fattori principali hanno contri-
buito a questo cambiamento. 

Il primo, di natura politico-economica, è ben noto: trattasi 
della crisi dello Stato sociale (12), che ha portato al ritiro dello 
Stato in alcuni settori e alla riduzione della spesa pubblica. Si 
partiva dal presupposto che il prelievo dello Stato fosse troppo 
massiccio e tale da compromettere il dinamismo economico; da 

(8) Si veda B. delaunay, Le Médiateur de la République, Parigi, 1999.
(9) Médiateur de la République, Rapport annuel 2010, Parigi, 2011.
(10) Cfr. C. descheeMaecheR, La Cour des Comptes, Parigi, 2005, 45-63.
(11) Médiateur de la République, Rapport public annuel 2011, Parigi, 2011, 207.
(12) Cfr. J. chevallieR, L’Etat post-moderne, Parigi, 2023, 26-28 e P. Rosanvallon, 

La crise de l’Etat providence, Parigi, 1981.
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qui, le misure di contenimento della spesa, attuate negli anni ’80 
dalla maggior parte dei Paesi occidentali. 

Il secondo fattore, di ordine politico-giuridico, è più recente: 
si riferisce alla valorizzazione del concetto di «buona amministra-
zione». Definibile come l’adattamento equilibrato delle risorse di 
cui dispone l’autorità pubblica (13), esso contribuisce a rafforzare 
e rinnovare le aspettative dei cittadini nei confronti dell’ammini-
strazione stessa. L’articolo 41 della Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea prevede il diritto a una «buona amministra-
zione», che comprende specificamente il diritto di ogni persona 
«a che le questioni che la riguardano siano trattate in modo im-
parziale ed equo ed entro un termine ragionevole dalle istituzioni, 
organi e organismi dell’Unione». 

Infine, il terzo fattore è di natura politico-filosofica: attiene 
alla svalutazione della moderazione quale valore sociale. Intesa 
oggi come sinonimo di debolezza, identificata con l’opportuni-
smo di scarso valore, ridotta al rango di chimera, ha perso quel 
carattere virile e quasi eroico che le era proprio nell’Antichità e 
che ha conservato fino ai tempi della Rivoluzione (14).

Il richiamo alle varie sfaccettature dell’eccesso amministrati-
vo e al contesto contemporaneo in cui tale concetto viene impie-
gato suscita una serie di domande relative al suo contenuto, al suo 
impiego e alla sua portata applicativa. Su un piano più generale, 
ci si può interrogare sulla ricaduta socio-giuridica dell’eccesso 
amministrativo sulla democrazia. Combinando l’approccio giu-
ridico (diritto amministrativo) e quello politico (scienza ammini-
strativa), si può tentare di rispondere a tale quesito in due tempi: 
in primo luogo, è possibile considerare l’eccesso come uno stan-
dard di legalità amministrativa (infra, para 2.); in secondo luogo, 
è possibile dimostrare che l’eccesso è il paradigma della cattiva 
amministrazione (infra, para 3.).

(13) R. bousta, Essai sur la notion de bonne administration en droit public, Parigi, 
2010, 461.

(14) Così, testualmente, J. boudon, La passion de la modération, Parigi, 2011, 77.
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2. L’eccesso come uno standard di legalità amministrativa. 

Se si considera lo «standard» come uno strumento di misura-
zione di comportamenti e situazioni giuridiche (15), non vi è alcun 
dubbio che l’eccesso costituisca a ragione un canone utilizzato 
dal giudice per vagliare la legittimità degli atti amministrativi, 
talvolta in modo esplicito (infra, para 2.1.), talaltra in modo im-
plicito (infra, para 2.2.).

2.1. Uno standard esplicito.

Il giudice ricorre frequentemente alla nozione di eccesso nel 
quadro del sindacato sulla legittimità degli atti amministrativi: 
specificamente, essa è impiegata nell’ambito del ricorso per ec-
cesso di potere. Tale nozione è anche al centro delle teorie giuri-
sprudenziali che fanno riferimento ad un bilancio costi-benefici.

La storia della giurisdizione amministrativa francese è con-
trassegnata dalla sua emancipazione dal potere esecutivo e dalla 
finalità di disciplinare e limitare l’eccessiva discrezionalità delle 
amministrazioni (16). A tal fine, l’eccesso è servito al giudice per 
sindacare la legittimità degli atti amministrativi. 

Sebbene non tutti gli autori concordino sul momento di na-
scita del ricorso per eccesso di potere (17), è comunque possibile 
datare con certezza la comparsa di questa terminologia nella giu-
risprudenza del Conseil d’État. Ciò avvenne in due momenti. In 
una decisione del 1813 (18), il Conseil d’État non utilizzava ancora 
l’espressione “eccesso di potere”, ma affermava che «les actes pu-
rement administratifs dans lesquels les préfets et les maires n’ont 
point excédé les bornes de leur compétence ne peuvent nous être 

(15) Si veda S. Rials, Le juge administratif français et la technique du standard, 
Parigi, 1980.

(16) Si veda J. chevallieR, L’élaboration historique du principe de séparation de la 
juridiction administrative et de l’administration active, Parigi, 1970.

(17) Cfr. J.-L. MestRe, L’arrêt Landrin, acte de naissance du recours pour excès de 
pouvoir?, in Revue française de droit administratif, 2003, 211; P. laMPué, Le développ-
ement historique du recours pour excès de pouvoir depuis ses origines jusqu’au début du 
XXe siècle, in Revue internationale de science administrative, 1954, 359.

(18) Cons. État, 21 gennaio 1813, Carbonnel, in Roche et Lebon, t. I, 140.
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déférés directement». In una decisione del 1818 (19) fu, invece, più 
preciso: «C’est devant nous et en notre Conseil d’État que doivent 
être déférés les actes administratifs attaqués pour incompétence 
et excès de pouvoir». Ai nostri fini, queste decisioni sono degne 
di nota per due ragioni. La prima attiene alla scelta terminologica 
effettuata: anziché ricorrere, ad esempio, al termine «abuso» (20), il 
Conseil d’État ha mutuato dal lessico del giudice ordinario (21) le 
espressioni «eccesso» ed «eccesso di potere» per vagliare la legit-
timità di atti amministrativi che, fino ad allora, erano insuscettibili 
di essere impugnati (22). La seconda, invece, riguarda la portata di 
questa scelta: da allora, l’eccesso si è imposto come uno strumento 
di scrutinio degli atti e dei comportamenti amministrativi.

Il giudice amministrativo ricorre al canone dell’eccesso an-
che ogni volta che elabora e applica una teoria basata su un bilan-
cio costi-benefici. In quanto concetto a contenuto variabile (23), 
l’eccesso offre, infatti, al giudice una certa flessibilità nel verifi-
care l’equilibrio tra due serie di dati. Si possono sottoporre all’at-
tenzione tre esempi.

Il primo riguarda il controllo delle dichiarazioni di pubblica 
utilità. È proprio in relazione a questi atti che il giudice ammini-
strativo ha sviluppato il controllo cosiddetto «del bilanciamento» 
(24). L’idea è la seguente: un’operazione urbanistica può essere 
legalmente dichiarata di pubblica utilità solo se il danno alla pro-

(19) Cons. État, 18 novembre 1818, Egret-Thomassin, in Roche et Lebon, t. II, 404.
(20) Si veda L. dubouis, La théorie de l’abus de droit et la jurisprudence admini-

strative, Parigi, 1962.
(21) Cfr. M. Waline, La notion judiciaire d’excès de pouvoir. L’excès de pouvoir du 

juge, Tesi di dottorato, Facoltà di diritto di Parigi, 1926, 235.
(22) Va notato che, all’epoca di queste due decisioni, il sindacato condotto dal Con-

seil d’État non si estendeva a tutti i vizi di legittimità, ma aveva ad oggetto unicamente 
l’incompetenza.

(23) Cfr. aa.vv., Les notions à contenu variable en droit, a cura di C. PeRelMan - R. 
vandeR elst, Bruxelles, 1984.

(24) Cons. État, Assemblée du Contentieux, 28 maggio 1971, Ministre de l’Equi-
pement et du Logement c/ Fédération de défense des personnes concernées par le projet 
actuellement dénommé «Ville nouvelle Est», in Rec. Lebon, 409, concl. di Braibant. Cfr. 
M. long - P. Weil - G. bRaibant - P. delvolvé - B. genevois, Les grands arrêts de la 
jurisprudence administrative, Parigi, 2023, n. 86.
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prietà privata, il costo finanziario, gli svantaggi sociali o il pregiu-
dizio ad altri interessi pubblici che comporta non sono eccessivi 
rispetto all’interesse che persegue (25).

Il secondo esempio è la modulazione nel tempo di un annulla-
mento pronunciato in sede giurisdizionale. L’annullamento di un 
atto amministrativo da parte di un giudice è, in linea di principio, 
retroattivo: si ritiene che l’atto non sia mai esistito. Tuttavia, a 
partire da una decisione del Conseil d’État del 2004 (26), è possi-
bile per il giudice amministrativo derogare alla retroattività di una 
pronuncia di annullamento, modulandone nel tempo gli effetti. A 
tal fine, il giudice deve valutare se l’efficacia retroattiva dell’an-
nullamento sia tale da comportare conseguenze manifestamente 
eccessive, in ragione tanto degli effetti che l’atto illegittimo ha 
prodotto e delle situazioni che possono essere sorte quando era 
in vigore, quanto dell’interesse generale, il cui perseguimento 
potrebbe essere collegato al mantenimento temporaneo dei suoi 
effetti (27). Pertanto, in questo ambito, il giudice deve operare un 
bilanciamento considerando, da un lato, gli svantaggi della limi-
tazione temporale degli effetti dell’annullamento rispetto al dirit-
to delle parti processuali all’effettività del ricorso e all’ossequio 
al principio di legalità; dall’altro, le conseguenze della retroatti-
vità dell’annullamento sugli interessi pubblici e privati coinvolti. 

Il terzo esempio è rappresentato dall’adozione di misure tran-
sitorie. Come affermato dal Conseil d’État nel 2006 (28), è re-
sponsabilità dell’autorità investita del potere regolamentare adot-
tare, per motivi di certezza del diritto, le misure transitorie che 
implicano, ove opportuno, una nuova regolamentazione. Ciò è 
particolarmente vero quando le nuove regole possono avere un 

(25) Ibidem.
(26) Cons. État, Assemblée du Contentieux, 11 maggio 2004, Association AC ! et 

autres, in Rec. Lebon, 197, concl. di Devys; in Grands arrêts de la jurisprudence admini-
strative, cit., n. 114.

(27) Ibidem.
(28) Cons. État, Assemblée du Contentieux, 24 marzo 2006, Société KPMG et au-

tres, in Rec. Lebon, 154, in Revue française de droit administratif, 2006, 463, concl. di 
Aguila; in Grands arrêts de la jurisprudence administrative, cit., n. 115.
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impatto eccessivo sulle situazioni giuridiche derivanti da con-
tratti già legittimamente stipulati (29). La decisione KPMG porta, 
quindi, ad operare un bilanciamento tra l’obiettivo perseguito e le 
ripercussioni negative derivanti dalle nuove norme; è il carattere 
eccessivo di tali ripercussioni che rende necessarie misure tran-
sitorie (30).

2.2. Uno standard implicito.

Lo standard dell’eccesso non è sempre utilizzato esplicita-
mente dal giudice amministrativo. Questi vi ricorre talvolta in 
modo implicito, quando applica le teorie giurisprudenziali svi-
luppate per rafforzare il proprio vaglio sugli atti emanati dall’am-
ministrazione. 

È il caso della teoria del controllo «di proporzionalità», appli-
cabile alle misure di polizia amministrativa (31). Elaborata nella 
tradizione liberale del Conseil d’État, questa teoria porta il giudi-
ce a valutare la legittimità di una misura di polizia amministrativa 
nel modo seguente: essa è legittima solo se le restrizioni all’eser-
cizio delle libertà che comporta sono proporzionate alla turbativa 
dell’ordine pubblico che intende prevenire (32). In questo caso si 
è di fronte ad un uso implicito dell’eccesso da parte del giudice: 
senza richiamare esplicitamente l’espressione, il giudice verifica 
che la misura di polizia non limiti in modo eccessivo l’esercizio 
delle libertà rispetto al disturbo dell’ordine pubblico preso in con-
siderazione. È così, ad esempio, che il Conseil d’État ha potuto 
annullare la decisione di un sindaco che aveva vietato lo svolgi-
mento di una riunione pubblica, motivando che dal fascicolo non 
risultava che tale riunione fosse in grado di minacciare l’ordine 
pubblico in modo tale da non poter essere contrastata con misure 

(29) Ibidem.
(30) M. long - P. Weil - G. bRaibant - P. delvolvé - B. genevois, Les grands arrêts 

de la jurisprudence administrative, cit., 889.
(31) Cons. État, 19 maggio 1933, Benjamin, in Rec. Lebon, 541; in Dalloz, 3, 1933, 

354, concl. di Michel; in Grands arrêts de la jurisprudence administrative, cit., n. 46.
(32) Si veda J. castagné, Le contrôle juridictionnel de la légalité des actes de police 

administrative, Parigi, 1964.
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di polizia adeguate alle circostanze (33).
Questo è anche il caso della teoria del sindacato sull’«errore 

manifesto di valutazione». Sviluppata dal giudice amministrativo 
negli anni ’70, è stata da questi utilizzata per estendere il suo 
vaglio agli atti adottati dall’amministrazione nell’esercizio di un 
potere discrezionale, che ne giustifica le scelte (34). In tali ipotesi, 
il giudice verifica che l’atto adottato non si basi su un errore ma-
nifesto di valutazione, ossia un errore di scelta «evidente, che non 
lascia alcun dubbio per una mente consapevole» (35). 

Questa teoria è stata utilizzata dai giudici amministrativi in 
particolare per rafforzare il loro controllo sulle sanzioni discipli-
nari inflitte ai funzionari pubblici (36). In questo ambito, l’ammi-
nistrazione gode di un ampio potere discrezionale nell’individua-
zione della sanzione da infliggere, tra quelle previste dalla legge. 
I giudici controllano, quindi, che la scelta dell’amministrazione 
non sia inficiata da un errore manifesto di valutazione. In realtà, 
però, non si tratta tanto di identificare un simile errore, quanto di 
verificare che la misura sanzionatoria non sia eccessiva rispetto 
all’infrazione commessa dal funzionario. In questo modo, il giu-
dice è chiamato a dichiarare illegittime sia le sanzioni eccessi-
vamente severe che quelle eccessivamente indulgenti (37). È così 
che, ad esempio, il Conseil d’État ha potuto annullare il licenzia-
mento di un Directeur des services di una chambre d’agriculture, 
motivando che la sanzione inflitta fosse troppo severa rispetto ai 
fatti di cui era accusato: nel caso di specie, mancanza di diligenza 

(33) Cons. État, 29 dicembre 1997, Maugendre, in Rec. Lebon, 826.
(34) Si veda in particolare L. Michoud, Etude sur le pouvoir discrétionnaire de l’ad-

ministration, Parigi, 1913; E. PicaRd, Le pouvoir discrétionnaire en droit administratif 
français, in Revue Internationale de Droit Comparé, 1989, 295.

(35) Concl. di Braibant a Cons. État, 13 novembre 1970, Lambert, in Actualité juri-
dique du droit administratif, 1971, 33. 

(36) Cons. État, Sect. 9 giugno 1978, Lebon, in Rec. Lebon, 245; in Actualité juridi-
que du droit administratif, 1978, 573, concl. di Genevois.

(37) Si veda in questo senso O. doRd, Droit de la fonction publique, Parigi, 2021, 316; 
T. olson, Le contrôle du juge administratif sur les sanctions disciplinaires prises à l’encon-
tre des fonctionnaires: les principales procédures d’urgence devant le juge administratif; 
Cons. État, 23 novembre 2009 (http://www.conseil-etat.fr/cde/node.php?articleid=1883).
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e di rigore di cui aveva dato prova nella gestione di una società, 
di cui era amministratore (38).

Pur senza menzione esplicita, il riferimento all’eccesso per-
mea queste due teorie: il giudice dichiara l’illegittimità delle 
misure di polizia eccessive rispetto ai disturbi all’ordine pub-
blico coinvolti, e lo stesso avviene con riguardo alle sanzioni 
disciplinari sproporzionate rispetto all’infrazione di cui si sia 
reso autore il funzionario pubblico. Che avvenga in modo espli-
cito, ovvero implicito, l’uso del canone dell’eccesso da parte 
del giudice persegue sempre la stessa finalità: rafforzare il sin-
dacato giurisdizionale sugli atti amministrativi, pur mantenendo 
un certo grado di flessibilità e un ampio margine di manovra. Il 
vantaggio del parametro dell’eccesso è che conferisce al giudice 
un’ampia libertà di apprezzamento e, pertanto, non lo costringe 
in limiti troppo rigidi. In questo senso, l’approccio all’eccesso 
da parte del giudice amministrativo si avvicina a quello del giu-
dice civile (39). 

Oltre ad essere un parametro di legalità dell’agire pubblico, 
l’eccesso amministrativo è anche il paradigma della cattiva am-
ministrazione.

 3. L’eccesso, paradigma della cattiva amministrazione.

Il concetto di cattiva amministrazione (40) non è chiaramente 
delineato. Tuttavia, si può affermare che esso intende comprende-
re tutte le disfunzioni amministrative nelle quali possono imbat-

(38) Cons. État, 26 luglio 1978, Vinolay, in Rec. Lebon, 315; in JurisClasseur 
Périodique, II, 1980, 19265, con nota di thouRoude.

(39) «Non definendo l’eccesso e, in tal modo, evitando di stabilire una regola rigida 
o di individuare casi specifici, il legislatore e la Cour de cassation si limitano a fornire ai 
giudici di merito un orientamento, attraverso una nozione sufficientemente flessibile, tale 
da adattarsi alle particolarità di ciascun caso concreto, lasciando loro la libertà di valutare, 
alla luce delle circostanze di ciascuna situazione, se si tratta di eccesso» (si è tradotto da 
D. bakouche, L’excès en droit civil, Parigi, 2004, 57).

(40) Cfr. R. bousta, Essai sur la notion de bonne administration, cit.,147; P. sabou-
Rin, Essai sur la notion de maladministration, in Actualité juridique du droit administra-
tif, 1974, 396.



97olivier renaudie  

tersi gli utenti dei servizi pubblici. Ed è proprio in occasione della 
denuncia di tali disfunzioni che appare frequentemente la figura 
dell’eccesso, che può essere quantitativo (infra 3.1.) o qualitativo 
(infra 3.2.) (41).

3.1. L’eccesso quantitativo.

Secondo il significato comune del termine «eccesso», quello 
quantitativo si riferisce «a ciò che eccede», ossia a qualcosa che 
supera la misura media o i limiti ordinari. Ha, quindi, la caratteri-
stica di essere valutato numericamente. La denuncia degli eccessi 
amministrativi che rientrano in questa categoria è costante. Sono 
numerosi, in effetti, i discorsi politici e le relazioni di esperti che, 
oggi come in passato, denunciano gli eccessi dell’amministrazio-
ne. Si possono fornire tre esempi al riguardo.

Il primo è l’eccesso del numero di dipendenti pubblici. Tale 
questione rappresenta uno dei grandi temi della politica francese 
(42), ma anche di altri Paesi (43). È un dato di fatto che, dalla fine 
della Seconda guerra mondiale, il numero di dipendenti pubblici 
è aumentato notevolmente nella maggior parte dei Paesi occiden-
tali. Agli occhi di alcuni, le dimensioni e i costi di queste risorse 
umane sono diventati il simbolo di uno «Stato obeso» (44). Ciò ha 
portato alcuni Stati a introdurre politiche di riduzione del perso-
nale pubblico (45). È il caso della Francia: dagli inizi degli anni 
2000, le autorità pubbliche hanno «auspicato una pubblica ammi-
nistrazione meno numerosa» (46). 

Il secondo esempio è rappresentato dall’eccesso della spesa 

(41) Le espressioni «eccesso quantitativo» e «eccesso qualitativo» sono mutuate da 
D. bakouche, L’excès en droit civil, cit., 96.

(42) Cfr. L. Rouban, Le nombre de fonctionnaires: le débat autour du fonctionari-
sme (1877-1914), in Revue française d’administration publique, n. 135, 2010, 583.

(43) Si veda, ad esempio, L. Rouban, Faut-il réformer la fonction publique?, in 
Regards sur l’Actualité, 2018, n.337, 5.

(44) a. veRdieR-Molinié, Les fonctionnaires contre l’État, Parigi, 2011, 5.
(45) Per una illustrazione di queste politiche in Germania, Canada e Spagna, si veda 

Livre blanc sur l’avenir de la Fonction publique, 2018, 48-50.
(46) Discorso tenuto il 19 settembre 2007 a Nantes (http://www.elysee.fr/president/

les-actualites/discours/).
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pubblica. Ci sono molti studi (47) e rapporti (48) che ne denunciano 
il «peso esorbitante» (49). È vero che la spesa pubblica è aumenta-
ta notevolmente rispetto al prodotto interno lordo (PIL) nel corso 
del ventesimo secolo (50): in Francia rappresentava l’11% del PIL 
nel 1872 ed è passata al 56,2% nel 2010. Questa esplosione ha 
portato la maggior parte dei Paesi OCSE (51) a intraprendere po-
litiche di riduzione della spesa pubblica. La Francia, però, è stata 
più lenta a muoversi in questa direzione (52).

Il terzo esempio è dato dall’eccesso dei livelli di governo lo-
cale. Come noto, la Francia ha oltre 35.000 comuni, 18 regioni, 
100 dipartimenti, circa 5.000 enti pubblici di cooperazione in-
tercomunale con un proprio sistema fiscale, a cui si aggiungono 
numerosi servizi statali decentrati. Il numero elevato di livelli di 
governo locale, spesso superiore a quello di altri Paesi, presente-
rebbe una serie di difetti, tra cui «ridondanze e sovrapposizioni 
di competenze (...), frammentazione della responsabilità, paralisi 
del processo decisionale e confusione da parte del cittadino» (53). 
Questo è ciò che ha portato molti esperti a suggerire una sempli-
ficazione dell’organizzazione territoriale. Ad esempio, il Comité 
pour la réforme des collectivités locales, presieduto da Edouard 
Balladur (54), ha affermato che «la ragione essenziale che giustifi-
ca la portata della riforma richiesta dal Comité [è che] le strutture 

(47) Nell’ambito di una ricca letteratura in materia, si veda in particolare N. lecaus-
sin, Cet État qui tue la France, Parigi, 2005; C. de saint-etienne, La France est-elle en 
faillite? Quinze propositions pour en sortir, Parigi, 2008.

(48) Tra i più recenti, si veda P. chaMPsauR - J.-P. cotis, Rapport sur la situation des 
finances publiques, 2010; Ministère du Budget, des comptes publics et de la réforme de 
l’État, Rapport sur la dépense publique et son évolution, 2011.

(49) J. MaRseille, Le grand gaspillage, cit., 23.
(50) Per una prospettiva storica, si veda C. andRé - R. deloRMe, L’État et l’économ-

ie. Un essai d’explication de l’évolution des dépenses publiques en France (1870-1980), 
Parigi, 1980.

(51) Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico.
(52) Cfr. Rapport sur la dépense publique, 77.
(53) Rapport de la Commission pour la libération de la croissance française, Parigi, 

2008, 195.
(54) Comité pour la réforme des collectivités locales, Il est temps de décider. Rap-

port au Président de la République, Parigi, 2009.
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dell’amministrazione territoriale in Francia sono troppo numero-
se e frammentate» (55). 

Attraverso questi esempi è possibile identificare il modo di pro-
cedere di chi denuncia gli eccessi quantitativi. Un numero non è di 
per sé un eccesso: diventa tale solo quando viene confrontato con 
un altro numero, che dovrebbe rappresentare la norma. Per quan-
to riguarda le ipotesi citate (troppi dipendenti pubblici, troppa spesa 
pubblica, troppi livelli di governo locale), il carattere eccessivo è ge-
neralmente dimostrato dal metodo del confronto: i numeri francesi 
vengono confrontati con quelli di altri Stati, le cui caratteristiche sono 
ragguagliabili a quelle della Francia. Questo metodo è da ricondurre 
alla tecnica di gestione detta del benchmark (56), che consiste nell’e-
laborare un parametro di riferimento per misurare varie prestazioni. 
È facile intuirne i vantaggi, ma anche i limiti: perché il confronto sia 
pertinente e l’eccesso denunciato sia significativo, occorre individua-
re correttamente il parametro che simboleggia la normalità.

D’altra parte, gli eccessi quantitativi dell’amministrazione 
non vengono solo denunciati, ma anche giustificati e interpretati 
(57). Due teorie meritano una menzione particolare. 

La prima è la legge «di Parkinson», che prende il nome da 
Cyril Parkinson (58), storico e saggista britannico: questa legge 
afferma che il lavoro si espande in modo da riempire il tempo a 
disposizione per il suo completamento. Si basa su un’osserva-
zione del Colonial Office, in cui Parkinson ha notato un aumen-
to del numero di dipendenti, nonostante il concomitante declino 
dell’Impero britannico. Secondo Parkinson, ciò è dovuto, da un 
lato, alla propensione dei funzionari pubblici a moltiplicare il nu-

(55) Si è tradotto da pagina 22 dello scritto citato nella nota precedente.
(56) Il termine benchmark è utilizzato nel linguaggio del mercato azionario: nelle 

azioni, è l’indice di riferimento rispetto al quale viene confrontata la performance di un 
determinato portafoglio (J. antoine - M.-C. huaRt, Dictionnaire des marchés financiers, 
Bruxelles, 2006, 76-77).

(57) Su queste teorie si veda P. dunleavy - B. o’leaRy, Theories of the State: the 
politics of liberal democracy, London, 1987; P. dunleavy, Democracy, Bureaucracy and 
Public Choice. Economic explanations in political science, Londra, 1991. 

(58) C.N. PaRkinson, Parkinson’s law: the pursuit of Progress, Londra, 1958.
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mero dei loro subordinati e, dall’altro, alla loro tendenza a creare 
del lavoro per se stessi: più funzionari ci sono, più aumentano le 
richieste reciproche di pareri e le mansioni comparabili da essi 
eseguite; allo stesso tempo, però, ponendosi nella prospettiva de-
gli utenti del servizio, è possibile verificare come il lavoro svolto 
dall’amministrazione non aumenti di pari passo (59).

La seconda teoria è il «modello di massimizzazione del pro-
fitto» della burocrazia. Sviluppata da William Niskanen (60), un 
economista americano, tende a spiegare l’inefficienza ammini-
strativa e l’inflazione dei costi sostenuti dalle autorità pubbliche. 
Secondo Niskanen, tutti i dipendenti pubblici hanno interesse a 
massimizzare il proprio profitto per aumentare il proprio potere; il 
che, nel lungo periodo, è una delle ragioni principali dell’aumen-
to della spesa pubblica.

3.2. L’eccesso qualitativo.

L’eccesso qualitativo non si riferisce evidentemente a pro-
fili quantitativi, bensì a un atto o a un comportamento che ap-
pare distonico rispetto alle circostanze. A differenza dell’eccesso 
quantitativo, che viene misurato rispetto a un numero che funge 
da parametro di riferimento, l’eccesso qualitativo è determinato 
in rapporto al comportamento ideale, ossia quello previsto nelle 
circostanze suddette (61). 

I comportamenti amministrativi che possono essere conside-
rati come eccessi qualitativi coprono un’ampia varietà di ipotesi: 
negligenza, disattenzione, errore, discriminazione, inettitudine, 
arbitrarietà, parzialità, astensione, omissione, ecc. (62). In genere, 
vengono denunciati o dai cittadini stessi o dagli organi preposti 

(59) Per una critica alla legge di Parkinson, si veda X. gReFFe, Gestion publique, 
Parigi, 1999, 58-59.

(60) W.A. niskanen, Bureaucracy and Representative Government, Chicago, 1971.
(61) Questa tecnica di identificazione è simile a quella utilizzata in materia di re-

sponsabilità civile per identificare una colpa dell’amministrazione. Si veda B. delaunay, 
La faute de l’administration, Parigi, 2007.

(62) Sul punto si veda R. bousta, Essai sur la notion de bonne administration, cit., 
122-123.



101olivier renaudie  

alla risoluzione delle controversie tra cittadini e amministrazio-
ne. Numerosi esempi di questo tipo di eccesso compaiono nei 
rapporti annuali dei Défenseurs de droits e di altri Ombudsman. 
Sulla base dei rapporti di queste autorità, è possibile distinguerne 
tre tipi principali. 

Il primo tipo è l’eccessiva precipitosità, che si riferisce all’ec-
cessiva impazienza di eseguire un compito. È il caso, ad esempio, 
di una persona che viene multata da un agente di polizia per man-
canza del ticket di sosta quando, in realtà, stava per ritirarlo dal 
parcometro, come confermato dalla contravvenzione redatta alle 
11:53 e dal ticket emesso alle 11:54 (63).

Il secondo tipo è l’eccessiva lentezza, che si riferisce a ipo-
tesi di inerzia amministrativa. È il caso, ad esempio, di una per-
sona che attende due anni prima che la sua richiesta di rinnovo 
dell’assegno di invalidità sia trattata, nonostante il suo fascicolo 
sia completo e corretto dal punto di vista formale (64).

Il terzo e ultimo tipo è l’eccessivo formalismo (65), che si riferi-
sce ad un’applicazione troppo meccanica, ossia senza discernimen-
to, delle norme giuridiche. È il caso, ad esempio, dei servizi ammi-
nistrativi che, dopo l’introduzione delle carte d’identità nazionale 
sicure, chiedevano alle persone nate all’estero o il cui genitore fos-
se nato all’estero di provare la loro nazionalità, nonostante fossero 
già titolari di tessera elettorale, di una vecchia carta d’identità o del 
passaporto (66). Dopo numerose proteste, un decreto (67) ha final-
mente reso più agevole il rilascio di questi documenti d’identità.

Il richiamo a questi diversi casi porta ad interrogarsi sulle ra-
gioni che inducono i funzionari pubblici ad adottare questi com-
portamenti. Le principali sono due.

La prima ragione è che l’attività amministrativa sta diven-

(63) Ibidem, 34.
(64) Ibidem, 37.
(65) Che rinvia in ultima analisi alla figura classica dell’«eccesso di zelo». 
(66) Ibidem, 27.
(67) Décret n. 2020-506 del 18 maggio 2010 sulla semplificazione della procedura 

di rilascio e rinnovo delle carte d’identità e dei passaporti nazionali.
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tando sempre più giuridicizzata (68). Il diritto regola sia i rapporti 
tra i funzionari pubblici che quelli tra questi ultimi e i cittadini. 
È quindi immediato capire perché i funzionari pubblici prestino 
così tanta attenzione agli aspetti giuridici nelle decisioni assunte 
e nelle procedure seguite. Gli eccessi qualitativi possono, così, 
essere rappresentati come il rovescio della medaglia di un’appli-
cazione rigorosa del principio di legalità (69). 

La seconda attiene alla logica burocratica dell’amministra-
zione. In origine, il formalismo (70) costituiva la traduzione di re-
gole di buona amministrazione, «rese più precise in modo tale da 
essere meglio applicate (...) e trasformate in automatismi» (71). 
Spesso, però, questo punto di partenza viene dimenticato e i fun-
zionari pubblici considerano come un fine ciò che dovrebbe esse-
re solo un mezzo. L’amministrazione diventa, così, un apparato 
«altero e gelido, privo di calore e sensibilità, che esegue mecca-
nicamente atti programmati in anticipo» (72). In questo modo, la 
logica burocratica prevale sul servizio reso agli utenti.

4. Conclusioni.

Sebbene l’eccesso amministrativo sia tutt’altro che un con-
cetto nuovo, l’eco che ha acquisito nella società contemporanea 
è comunque significativa. Essenziale all’attività giurisdizionale, 
l’eccesso permette al giudice di esercitare il suo sindacato sugli 
atti amministrativi; inseparabile dalla burocrazia amministrativa, 
permette di denunciarne le disfunzioni e le derive. Visto sotto 
questa duplice luce, l’eccesso amministrativo sembra avere una 
connotazione negativa: viene sistematicamente utilizzato per de-
nunciare una carenza dell’amministrazione, confermando così 

(68) Su questo punto si veda J. chevallieR, Science administrative, cit., 345-346.
(69) Cfr. Livre blanc sur l’avenir de la Fonction publique, cit., 61.
(70) Sul formalismo amministrativo, si veda G. aRdant, La double origine du 

formalisme, in La Revue administrative, 1952, 499; J.-F. lachauMe, Le formalisme, in 
Actualité juridique du droit administratif, 1995, 133.

(71) Si è tradotto da G. aRdant, cit., 499.
(72) J. chevallieR, Science administrative, cit., 345-346.
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l’adagio secondo cui «l’eccesso in tutto è un difetto». Tuttavia, le 
cose non sono così semplici. Se, a prima vista, l’eccesso ammini-
strativo rappresenta un problema, un esame più attento consente, 
invece, di identificarne le virtù. Da un lato, aiuta a delineare i 
contorni di una buona amministrazione, ossia di un’amministra-
zione le cui risorse materiali, finanziarie e umane sono utilizzate 
in modo appropriato e conforme alla legge. Dall’altro, in base al 
principio di responsabilità, obbliga l’amministrazione e i poteri 
pubblici a reagire e a riformarsi. Da questo punto di vista, può 
essere considerato come un elemento della responsabilità politi-
ca, tanto caro al professor Marino, al quale sono lieto di rendere 
omaggio.

abstRact: Il saggio analizza il tema dell’eccesso amministrativo, nei suoi diversi utiliz-
zi, calandoli nei mutamenti dei vari contesti nei quali si inserisce. Il richiamo alla 
diversità sia di sfaccettature del concetto di eccesso amministrativo, sia dei contesti 
in cui tale concetto viene impiegato, suscita una serie di domande relative al suo 
contenuto, al suo impiego e alla sua portata applicativa. In questo contesto, il saggio 
analizza l’istituto dell’eccesso sia come uno standard di legalità amministrativa, sia 
come paradigma della cattiva amministrazione.

abstRact: The essay deals with the concept of administrative excess, in its various uses 
and considering the contexts in which such use takes place. The reference to the va-
riety of the meanings of the concept of administrative excess, as well as the diversity 
of the contexts in which it is used provides the background for the assessment of 
the insitute’s content, use, and applicative scope. Given this background, the essay 
assesses the insitute of administrative excess both as a standard of administrative 
legality, and as an epitome of bad administration.
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La distribuzione dell’onere della prova nel 
processo amministrativo, tra principi e regole (*)
di Fabio saitta

soMMaRio: 1. I termini della questione. –– 2. Principio dispositivo e poteri acquisitivi del 
giudice amministrativo. –– 3. Onere della prova e disponibilità (o vicinanza) della stessa: 
premesse generali. –– 4. L’onere della prova dopo quindici anni di codice processuale: con-
ferme e novità (?). –– 5. Onere della prova e situazioni giuridiche dedotte in giudizio. –– 6. 
La distribuzione dell’onere della prova tra principi (tanti, forse troppi) e regole (imprecise).

1. I termini della questione.

Come osservava, oltre un decennio addietro, Antonio Romano 
Tassone, mio compianto Maestro, il tema di cui ho scelto di occu-
parmi oggi «rappresenta, da sempre, uno dei capitoli più delicati, 
controversi e difficili della disciplina del processo, e queste com-
plessità e multipolarità risultano ancora più evidenti se ci si rife-
risce ad un giudizio, quale quello che si svolge davanti al giudice 
amministrativo, tuttora contrassegnato, malgrado la [allora] recen-
tissima codificazione, da numerose e non del tutto risolte ambigui-
tà di fondo. Tra le quali, certo non ultima, spicca la problematica 
ascrizione di questo processo alla giurisdizione di diritto soggettivo 
–– o meglio: l’incertezza circa il ruolo che in esso debba attribuirsi 
alla definizione dell’interesse pubblico sostanziale alla cui cura è 
rivolto il provvedimento impugnato ––, questione che è immedia-
tamente e profondamente implicata dal nostro discorso» (1). 

(*) Testo, rielaborato e aggiornato, della relazione svolta all’Incontro di studi su: 
«L’istruzione nel processo amministrativo» – Roma, 13 marzo 2025.

(1) Poteri del giudice e poteri delle parti nel nuovo processo amministrativo, in 
Scritti in onore di P. Stella Richter, Napoli, 2013, I, 461, ora in id., Scritti giuridici, Na-
poli, 2024, II, 1051.
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Non è certo un caso, d’altronde, che, nel denso saggio d’aper-
tura del volume che oggi presentiamo (2), Luca Perfetti collochi 
il tema dell’onere della prova e della disponibilità della stessa in 
capo alla parte tra i Problemi del pieno dispiegarsi del principio 
dispositivo nel processo amministrativo (3).

Notoriamente, come ha illustrato con la consueta efficacia, 
nello stesso volume, Andrea Panzarola (4), vigendo il divieto di 
non liquet, lo strumento fornito al giudice dall’ordinamento per 
decidere anche quando sia rimasto in dubbio circa un fatto ogget-
to di prova rilevante ai fini della risoluzione della lite è rappre-
sentato dall’onere della prova inteso come «regola di giudizio»: 
si allude sia all’art. 2697 c.c. –– che, prevedendo un «onere di 
prova» per le parti del processo, «implicitamente distribuisce il 
rischio del mancato convincimento del giudice» (5) –– che ad al-
tre disposizioni del codice di rito civile (ad es., gli artt. 112 e 277, 
che, «imponendo al giudice di pronunciare su tutte le domande, 
autorizzano l’illazione che tale obbligo comprenda necessaria-
mente anche quello di emettere la pronunzia») e financo a norme 
di rango costituzionale, come gli artt. 24 e 101 della Carta, «dai 
quali emerge (anche) che i giudici verrebbero meno al precetto 
primario che li riguarda, ove rifiutassero di emanare decisioni e 
di dare, così, tutela ai cittadini» (6). In virtù della «regola di giu-
dizio», collegata all’onere della prova e desumibile dall’art. 2697 
c.c., il giudice è obbligato a considerare come inesistente il fatto 

(2) l.R. PeRFetti - g. Pesce (a cura di), L’istruzione nel processo amministrativo, 
Milano, 2024.

(3) Questo il titolo del saggio, ivi, 7 ss.
(4) L’onere della prova, ivi, 159 ss., spec. 165 ss.
(5) s. Patti, Prova – I) Diritto processuale civile, in Enc. giur., XXV, Roma, 1991, 

9. Da ultimo, invero, G. veRde, Attualità del principio dell’onere della prova, in questa 
Rivista, 2024, 630-631, osserva che «[i]n effetti il giudice “deve” decidere perché glielo 
impone la funzione che esercita», quindi a prescindere dal fatto che – come da lui soste-
nuto in passato –– l’art. 2697 c.c. contenga l’implicito divieto di non liquet. Quest’ultima 
disposizione –– che prevede «una  sorta di finzione in forza della quale si dà per accertato 
(recte: attestato) ciò di cui è mancato l’accertamento (recte: l’attestazione)» – assume 
rilievo (non solo “psicologica”, ma anche) giuridico perché rende legittima la “finzione”.

(6) g. veRde, Prova (dir. proc. civ.), in Enc, dir., XXXVII, Milano, 1988, 626.



107fabio saitta

che non sia stato pienamente provato (c.d. «fatto incerto»), dan-
do conseguentemente torto alla parte che basava su quel fatto la 
propria pretesa.

Anche per quanto concerne l’altro aspetto, cioè la distribuzio-
ne del rischio della mancata prova, la soluzione accolta dal nostro 
legislatore si trova nell’art. 2697 c.c. e corrisponde –– almeno di 
norma (si pensi alla distinzione tra attore in senso formale e attore 
in senso sostanziale, ormai univocamente accolta in alcuni conte-
sti, come il processo tributario e l’opposizione a decreto ingiun-
tivo) –– alla contrapposizione che, nel processo, si instaura tra 
l’attore, che è tenuto a provare il fondamento della pretesa azio-
nata, e il convenuto, il quale, una volta provato tale fondamento, 
deve a sua volta fornire la prova degli eventuali fatti impeditivi, 
modificativi o estintivi del diritto vantato dalla controparte (7). 

La regola in esame, tuttavia, subisce delle limitazioni, delle 
deroghe conseguenti a inversioni dell’onus probandi connesse a 
norme che prevedono presunzioni legali iuris tantum e, per quan-
to qui interessa, delle attenuazioni, rappresentate, da un lato, dal 
principio di acquisizione processuale –– che, imponendo la valu-
tazione delle risultanze probatorie a prescindere dalla parte che 
abbia introdotto i mezzi di prova (8), funge da temperamento alla 
regola dell’onere della prova intesa in senso rigoroso (9) –– e, 
dall’altro, dalla predisposizione di sistemi probatori caratterizzati 
–– come il processo amministrativo, ma anche quello civile del 

(7) M. taRuFFo, Onere della prova, in Dig. disc. priv., Sez. civ., XIII, Torino, 1995, 
69. Anche la giurisprudenza amministrativa è univoca nell’affermare che, ai sensi dell’art. 
2697 c.c., i fatti estintivi, modificativi ed impeditivi vanno provati da chi ha interesse 
ad eccepirli: ex multis, T.A.R. Calabria-Catanzaro, Sez. II, 1 febbraio 2016, n. 129 e 6 
febbraio 2015, n. 242, in www.giustizia-amministrativa.it; T.A.R. Sicilia-Catania, Sez. I, 
27 marzo 2015, n. 902, ibidem; Sez. III, 25 marzo 2015, n. 854 e 11 marzo 2015, n. 709, 
ibidem. 

(8) c. saltelli, Art. 64, in g. leone - l. MaRuotti - c. saltelli (a cura di), Codice 
del processo amministrativo, Padova, 2010, 608-609. In giurisprudenza, di recente, Cass. 
civ., Sez. lav., 28 agosto 2024, n. 23286, in CED Cassazione, 2024.

(9) Su questi temi, amplius, s.a. villata, Prova documentale e principio di acqui-
sizione: un difficile connubio (specialmente) nel giudizio di appello?, in Riv. trim. dir. e 
proc. civ., 2006, 315 ss., spec. 317-318.
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lavoro e quello tributario –– dall’attribuzione all’organo giudi-
cante di poteri istruttori esercitabili d’ufficio. Sistemi processua-
li, questi ultimi, nei quali peraltro la regola di giudizio fondata 
sull’onere della prova risulta comunque applicabile in tutti i casi 
in cui, nonostante i poteri di raccolta delle prove riconosciuti al 
giudice, il fatto da provare rimanga comunque incerto (10).

2. Principio dispositivo e poteri acquisitivi del giudice am-
ministrativo.

Il primo profilo che viene esaminato, per il suo rilievo criti-
co, da Perfetti è quello della «relazione tra allegazione ed onere 
probatorio [...] con il connesso problema dei poteri acquisitivi del 
giudice» (11).

L’Autore richiama i suoi numerosi scritti nei quali ha reitera-
tamente sostenuto che «la disciplina del processo amministrativo 
importa il pieno dispiegarsi del principio dispositivo –– senza al-
cun perdurante rilievo del metodo acquisitivo –– come proprio 
del processo di parti» e ribadisce che dalla nota ricostruzione di 
Feliciano Benvenuti «viene la regola per la quale il processo am-
ministrativo si conduce nel perimetro del principio dispositivo –– 
sicché spetta solo alle parti introdurre i fatti nel giudizio e su di 
esse incombe l’onere di provarli – solo temperato dal “metodo” 
acquisitivo –– sicché, siccome l’amministrazione dispone delle 
prove [...], il giudice è gravato dal dovere [...] di acquisire la pro-
va che la parte privata non è in grado di produrre» (12). 

Ribadisce anche, subito dopo, che la tesi benvenutiana è sta-
ta sovente richiamata «sostanzialmente depotenziando l’affer-
mazione di fondo [...] per la quale il metodo acquisitivo opera 
solo all’interno della piena applicazione del principio dispositivo, 
sicché riguarda solo l’acquisizione delle prove dei fatti introdotti 

(10) In tal senso, con specifico riguardo al processo amministrativo, F. benvenuti, 
Istruzione del processo amministrativo, in Enc. dir., XXIII, Milano, 1973, 207; contra, l. 
MiglioRini, Istruzione nel processo amministrativo, in Enc. giur., XVIII, Roma, 1990, 3.

(11) Op. cit., 9 ss.
(12) Op. cit., 10-11.
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nel giudizio [...] ed è motivata solo dal fatto che la parte gravata 
dall’onere della prova non sia oggettivamente in grado di assol-
verlo», mentre –– a suo avviso –– il codice ha «avuto il merito 
di sbarazzare il processo amministrativo dal metodo acquisitivo 
[...] perché con grande chiarezza prevede che siano le parti ad 
introdurre i fatti nel giudizio e ad essere onerate dal compito di 
provarli, salvo che –– per l’ipotesi in cui non dispongano oggetti-
vamente della possibilità di fornire la prova del fatto –– il giudice 
acquisisca la prova da chi ne dispone, secondo una regola del 
tutto analoga a quella del rito civile» (13).

Sul punto, Perfetti cita un mio libro (14), pubblicato qualche 
mese prima dell’approvazione del nostro codice processuale, nel 
quale, a suo dire, avevo colto «con la consueta profondità» (sono 
parole che denotano la reciproca stima che contraddistingue il 
nostro rapporto) la netta contrapposizione tra la sua lettura «e 
le altre che, sempre richiamandosi a Benvenuti, sottistimano il 
principio dispositivo ed enfatizzano la permanenza del metodo 
acquisitivo» (15).

In quel libro, in verità, riferivo come di recente la teoria di 
Benvenuti –– la quale peraltro, com’è stato puntualmente evi-
denziato, essendo intesa a superare, nell’ambito del processo, 
eventuali situazioni di disuguaglianza sostanziale delle parti, «af-
fidando al giudice il potere di selezionare, sempre nel materiale 
introdotto dalle parti, i fatti a suo avviso rilevanti per l’accer-
tamento della verità», si limita a configurare tale introduzione 
dei fatti a opera delle parti come «mezzo per la disposizione che 
verrà effettuata dal giudice», guardandosi bene dall’immaginare 
una situazione in cui il giudice, diversamente da quanto accade 
nel processo civile (anche ove concernente diritti non totalmente 
disponibili), entra direttamente nella realtà processuale, introdu-
cendo in giudizio fatti secondari e non solo disponendo in ordine 

(13) Op. cit., 12.
(14) I nova nell’appello amministrativo, Milano, 2010, 289 ss.
(15) Ibidem, nt. 6.
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alla loro acquisizione e ai relativi oneri probatori (16) –– fosse 
stata, in certo senso, «ridimensionata» da Perfetti, laddove, con 
dovizia di argomenti, aveva sostenuto che, a ben guardare, non vi 
sono ragioni sostanziali per differenziare il sistema istruttorio del 
processo amministrativo da quello del processo civile, nel quale 
si fa un uso addirittura maggiore dei poteri acquisitivi del giudice 
(si allude in particolare all’art. 213 c.p.c.) (17).

Su tale rilettura aggiornata del pensiero benvenutiano, intesa 
sostanzialmente a dimostrare che, in realtà, metodo acquisitivo e 
dispositivo si trovano presenti in entrambi gli anzidetti processi, 
già allora avevo sostanzialmente convenuto nella misura in cui 
essa intende sostenere che, nel pensiero del Maestro veneziano, 
entrambi i processi erano invero retti dal principio dispositivo, 
essendo l’uso del metodo acquisitivo (anche da parte del giudi-
ce ordinario) giustificato solo ove il mezzo di prova sia detenuto 
dall’amministrazione ovvero dalla parte significativamente più 
forte del rapporto sostanziale (18). Non può, del resto, seriamen-
te dubitarsi del fatto che la riflessione di Benvenuti prendesse le 
mosse dalla convinzione che anche il processo amministrativo sia 
processo di parti, in quanto tale fondato sul principio della do-
manda (19).  

Non mi trovava del tutto d’accordo, invece, la ricostruzione 
dei rapporti tra onere di allegazione delle parti e poteri istrutto-
ri del giudice amministrativo, ricostruzione che –– a mio avviso 
–– è frutto di una riduttiva lettura del principio di acquisizione 
probatoria (20). Quando si assume che l’esercizio di tali poteri 

(16) R. villata, Considerazioni in tema di istruttoria, processo e procedimento, in 
Dir. proc. amm., 1995, 195 ss., ora in id., Scritti di giustizia amministrativa, Milano, 
2015, 751 ss., spec. 760-763, con frequenti citazioni della monografia di Benvenuti.

(17) l.R. PeRFetti, Prova (dir. proc. amm.), in Enc. dir., Annali, I, t. 1, Milano, 2008, 
917 ss. 

(18) l.R. PeRFetti, op. ult. cit., 932-933. Stando così le cose, però, più che dire che 
non esiste un c.d. metodo acquisitivo, si dovrebbe dire che quest’ultimo opera anche in 
alcune controversie devolute alla giurisdizione ordinaria.

(19) a. tRavi, Feliciano Benvenuti e la giustizia amministrativa, in www.giustamm.
it, n. 6/2008, § 1.

(20) Su cui, di recente, Cass. civ., Sez. un., 16 febbraio 2023, n. 4835, in Riv. dir. 
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presuppone l’esplicita richiesta di assunzione proveniente dalla 
parte, si dà l’avallo, infatti, al profilo della tesi benvenutiana rite-
nuto forse più debole dalla più autorevole dottrina (21), che, con 
riguardo all’affermazione del Maestro circa la necessità di dop-
piare con un atto negoziale dispositivo l’atto di introduzione del 
fatto secondario nel processo, aveva notato come sia quantomeno 
problematico distinguere tra un’attività materiale di introduzione 
del fatto e un’attività volontaria che si manifesta nel far valere 
il fatto introdotto: se una parte produce un documento ove si fa 
menzione di un fatto, la positio del fatto stesso è introdotta nel 
processo e null’altro deve compiere la parte per «far valere» quel 
fatto (22). Nel sostenere che, senza ribaltare la logica del proces-
so di parti, può dirsi che l’iniziativa ufficiosa del giudice può ri-
guardare «tutti i temi di prova che comunque emergono dagli atti 
dell’istruttoria», la dottrina cui avevamo recentemente aderito (23) 

proc., 2024, 649, con nota di R. Rascio, Principio di acquisizione e onere della prova nel 
giudizio di appello.

(21) Certamente quello sul quale si è maggiormente concentrata la critica successi-
va: a. tRavi, op. cit., § 2.

(22) In tal senso, b. cavallone, Il giudice e la prova nel processo civile, Padova, 
1991, 13, secondo cui «in concreto il potere e il dovere del giudice di tener conto del 
documento prodotto […] sussistono indipendentemente da ciò, che la parte abbia esplici-
tamente dichiarato di volersi valere dei fatti ivi menzionati».

(23) È opportuno precisare che –– eccezion fatta per il corsivo, che avevamo utiliz-
zato noi per evidenziare il termine che formava oggetto di critica da parte di l.R. PeR-
Fetti, op. ult. cit., 933, nota 85 –– il brano riportato tra virgolette nel testo era stato tratto 
testualmente da R. villata, op. cit., 760. Quest’ultimo richiamava, a sua volta, g. veRde, 
Domanda (principio della): I) Diritto processuale civile, in Enc. giur., XII, Roma, 1989, 
8, secondo cui il giudice ha la possibilità di prendere in considerazione i fatti rilevanti per 
suffragare la pretesa azionata «che risultino in qualche modo (che non sia la sua scienza 
privata) acquisiti al processo anche senza una specifica richiesta della parte (che sareb-
be) interessata» (il corsivo è nostro); id., Dispositivo (principio), ivi, XI, Roma, 1989, 2, 
che opportunamente nota che, «mentre l’allegazione dei fatti (almeno di quelli principali) 
rientra di norma nel potere monopolistico delle parti (così che nulla esclude che esse pos-
sano rinunziarvi in epoca successiva all’introduzione), per le prove non può non valere un 
opposto principio tutte le volte che la prova in qualche modo risulti acquisita al processo. 
In questa ipotesi deve valere il principio della indisponibilità (successiva) della prova, nel 
senso che il giudice è abilitato a formarsi il proprio convincimento sulla base delle prove 
acquisite senza tener conto della provenienza di esse e senza che le parti possano disporne 
sulla base di postumi ripensamenti (e, quindi, chiedendo e ottenendo che siano dissolte 
dalla scena processuale prove oramai presenti)» (i corsivi sono nostri).
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intendeva, pertanto, semplicemente fare corretta applicazione del 
principio di acquisizione processuale, in virtù del quale il giudice 
è libero di formare il suo convincimento sulla base di tutte le ri-
sultanze istruttorie, comunque ottenute e quale che sia la parte a 
iniziativa o a istanza della quale hanno fatto ingresso nel processo 
(24). Il che è, evidentemente, cosa ben diversa dal consentire l’ac-
quisizione in giudizio di fatti in alcun modo dedotti dalle parti –– 
ciò che nessuno si è mai sognato di sostenere –– perché qui non è 
in gioco l’allegazione dei fatti, attenendo il principio acquisitivo 
allo svolgimento dell’istruttoria (25).

Resta del tutto condivisibile il rilievo di Perfetti sulla «fre-
quente confusione», sia in dottrina che in giurisprudenza, «tra in-
troduzione dei fatti nel giudizio (tema sul quale rileva il principio 
dispositivo) e prova degli stessi», equivoco che Gabriele Serra 
attribuisce anche a ragioni storiche (26).

Sono d’accordo con Perfetti anche quando afferma che «l’en-
fasi circa il metodo acquisitivo si può fondare solo sulla disparità 
delle parti [...] nel rapporto sostanziale» (27): l’ho scritto trent’an-
ni fa (28). E convengo pure sul fatto che ciò «è quanto di più lon-
tano dall’idea di un diritto amministrativo paritario –– per come 
nella mente di Benvenuti stesso» (29). È anche vero, tuttavia, che 
–– come abbiamo avuto modo di evidenziare tempo addietro –– 
quello del Maestro veneziano era (e, forse, è ancor oggi) un di-
scorso utopico, a meno che per parità delle parti nel procedimento 

(24) F.P. luiso, Diritto processuale civile, 13ª ed., Milano, 2022, I, 260.
(25) Nel senso che la discussione su quest’aspetto della teoria di Benvenuti si è 

spostata dall’onere di allegazione dei fatti alle modalità per la loro acquisizione, a. tRavi, 
ibidem, ad avviso del quale, se i fatti secondari possono essere considerati dal giudice 
ancorché non siano stati allegati, purché siano stati comunque introdotti dalle parti, ciò 
che cambia oggi rispetto alla conclusione del Maestro è semplicemente che è ammessa 
un’introduzione dei fatti a carattere non negoziale. 

(26) L’onere della prova nel processo amministrativo, in l.R. PeRFetti - g. Pesce (a 
cura di), op. cit., 212.

(27) Problemi, cit., 13.
(28) Cfr., si vis, F. saitta, Il sistema probatorio del processo amministrativo dopo la 

legge n. 241 del 1990: spunti ricostruttivi, in Dir. proc. amm., 1996, 1 ss., spec. 12.
(29) Ibidem.
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non s’intenda parità «assertoria» e «delle armi», salva la peculia-
re posizione del soggetto pubblico che adotta l’atto finale (30).

Quanto, poi, alla reiterata precisazione che, nella ricostruzio-
ne benvenutiana, «il metodo acquisitivo opera solo nel perimetro 
dell’allegazione dei fatti primari e la struttura stessa del processo 
richiede che “il giudice si attenga nella ricerca della verità dei 
fatti secondari a quelli introdotti dalle parti nel processo [...]”» 
(31), va tenuto pure nella debita considerazione che –– come ben 
notato, nell’ambito del volume di cui qui discutiamo, da Carlotti 
–– nel processo amministrativo v’è una «oggettiva difficoltà di 
distinguere, specialmente nelle azioni di annullamento, i fatti pri-
mari da quelli secondari» –– si pensi al caso in cui «sia dedotta, 
ad esempio, l’illegittimità di un provvedimento di annullamento 
d’ufficio (ipotesi che porta a individuare nel provvedimento an-
nullato un secondo fatto primario)» ––, la quale «si riflette nella 
confusione tra le due categorie di fatti [...], rende più “liquida”, 
rispetto al processo civile, l’operatività del principio dispositivo 
e concorre, nella prassi, a rafforzare quell’interventismo giudizia-
rio al quale si è sopra accennato» (32).   

3. Onere della prova e disponibilità (o vicinanza) della stes-
sa: premesse generali.

Dall’analisi sui problemi che emergono dalla giurisprudenza 
Perfetti trae, tra l’altro, la conferma «[c]he il metodo acquisitivo 
–– a fronte dell’esser fornito un principio di prova –– non sia altro 
che un enunciato diverso che ha lo stesso significato del principio 
della disponibilità della prova» (33).

(30) F. saitta, Il procedimento amministrativo «paritario» nel pensiero di Felicia-
no Benvenuti, in Amministrare, 2011, 465. Ciò non significa –– sia ben chiaro –– che 
tale discorso sia inutile: la predicazione dei principi benvenutiani è, infatti, sicuramente 
idonea a orientare i comportamenti dei consociati verso i valori che nei principi stessi si 
esprimono: a. RoMano tassone, «Il nuovo cittadino» di Feliciano Benvenuti tra diritto 
ed utopia, in Dir. amm., 2008, 313 ss., ora in id., Scritti giuridici, cit., II, 1203 ss.

(31) l.R. PeRFetti, Problemi, cit., 22. 
(32) Domanda, principio dispositivo e istruzione, ivi, 51 ss., spec. 64, anche in nota.
(33) Problemi, cit., 25-26.
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Premesso che la giurisprudenza che viene riportata a suppor-
to di tale affermazione –– secondo cui il metodo acquisitivo «vale 
quando i mezzi di prova risultino nella disponibilità esclusiva 
dell’Amministrazione intimata, ma non quando [...] la prova ri-
sulti nella disponibilità della parte che propone l’impugnazione, 
trovando applicazione, in quest’ultimo caso, il generale principio 
dell’onere della prova desumibile dalla regola generale dell’art. 
2697 c.c.» (34) –– si è consolidata ben prima dell’avvento del 
codice, per cui non aiuta certo a dimostrare che lo stesso abbia 
contribuito a «sbarazzare il processo amministrativo dal metodo 
acquisitivo» (35), noto che, tutto sommato, Perfetti non vede nulla 
di male nel continuare a usare la formula del c.d. «principio di 
prova», come del resto fa la giurisprudenza (36), mentre Serra lo 
reputa non più attuale e sostiene che, per evitare di «addossa-
re alla parte un onere che risulti troppo difficile assolvere, con 
la conseguenza automatica della perdita della controversia», sia 
sufficiente una corretta esegesi dell’art. 64, comma 1, c.p.a. (37).

Spiegherò più avanti perché –– a mio avviso –– le due letture 
sono tranquillamente conciliabili, essendo la questione meramen-
te terminologica: per farlo, infatti, devo prima soffermarmi sul 
ruolo svolto dalla disponibilità (o vicinanza) della prova come 
criterio generale di distribuzione degli oneri probatori. 

Come in passato ho provato a dimostrare con l’ausilio della 
dottrina processualcivilistica (38), il criterio racchiuso nel brocardo 
«onus probandi incumbit ei qui dicit» può tranquillamente convi-
vere, ancorchè in posizione non equiordinata, con quello basato 

(34) T.A.R. Lazio-Roma, Sez. II, n. 4578/2020.
(35) Questione sulla quale ci soffermeremo nel prosieguo: v. infra, § 4.
(36) Ad es., T.A.R. Molise, Sez. I, 12 dicembre 2023, n. 334, in www.giustizia-am-

ministrativa.it, secondo cui, «[s]e è vero [...] che nel processo amministrativo il sistema 
probatorio è retto dal principio dispositivo con metodo acquisitivo degli elementi di prova 
da parte del giudice, è altrettanto vero che, in mancanza di una prova compiuta a fonda-
mento delle proprie pretese, il ricorrente debba avanzare un principio di prova perché il 
giudice possa esercitare i propri poteri istruttori».

(37) Op. cit., 217-218.
(38) Cfr., se si vuole, F. saitta, Vicinanza alla prova e codice del processo ammini-

strativo: l’esperienza del primo lustro, in Riv. trim. dir. e proc. civ., 2017, 911 ss.
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sul criterio (o principio) della «vicinanza alla prova», detto anche 
«della riferibilità» o «della disponibilità del mezzo», in virtù del 
quale «diventa onerato della prova il soggetto per cui la prova è 
più facile, cioè il soggetto più vicino alle fonti di prova» (39).

Com’è stato notato, le posizioni di vicinanza e di lontanan-
za –– che esprimono, rispettivamente, la facilità di accesso e di 
fruizione di una prova e, simmetricamente, la difficoltà, se non 
la pratica impossibilità, di accedere all’effettiva dimostrazione di 
una pretesa –– si delineano quasi sempre già sul piano sostanziale 
della fattispecie, salvo poi concretizzarsi nell’eventuale processo 
(40). La lontananza, in particolare, può essere conseguenza della 
dipendenza da soggetti altri per l’accesso alla prova.

Ora, è di tutta evidenza che mettere sullo stesso piano, ri-
servando loro il medesimo trattamento processuale, dei soggetti 
che si trovano in posizione nettamente diversa rispetto alle prove 
significa facilitare colui che si trova più vicino alle prove stes-
se (41). Ed è risaputo come, tradizionalmente, la vicinanza abbia 
giocato sempre a favore di chi la possiede: si pensi alla pubblica 
amministrazione, la quale, «rivestendo i panni di un soggetto for-
te (per certi versi, il soggetto più forte dell’intero ordinamento)», 
ha visto «la sua posizione sostenuta da un disegno complessivo di 
favor probatorio» (42). 

Ebbene, nel processo, la vicinanza può costituire una rego-
la probatoria idonea a contrapporre allo schema, evidentemente 
formale, dell’onere secondo allegazione di cui all’art. 2697 c.c., 
nel quale le parti restano identificate senza residui dalla posi-
zione processuale che vanno ad assumere nel relativo giudizio, 
uno schema sostanziale nel quale, avendosi riguardo alla specifi-
ca realtà della fattispecie controversa, il carico probatorio viene 

(39) F.P. luiso, op. cit., 265.
(40) a.a. dolMetta - u. Malvagna, Vicinanza della prova e prodotti d’impresa del 

comparto finanziario, in Banca, borsa  e tit. cred., 2014, 659.
(41) a.a. dolMetta - u. Malvagna, op. cit., 661.
(42) P. cendon - P. ziviz, L’inversione della prova nel diritto civile, in Riv. trim. dir. 

e proc. civ., 1992, 791.
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ponderato «tenuto conto in concreto della possibilità per l’uno e 
l’altro soggetto di provare fatti e circostanze che ricadono nelle 
rispettive sfere d’azione» (43). 

Il principio di «vicinanza alla prova» (ma la Corte di cassazio-
ne parla indifferentemente di «riferibilità» ovvero, al pari dell’art. 
64 c.p.a., di «disponibilità» dei mezzi di prova (44)) costituisce 
uno strumento più evoluto, in quanto assiologicamente meglio 
orientato (45) e non ordalico, di risolvere il problema del divieto 
di non liquet: la vicinanza, infatti, flessibile per propria natura, 
implica –– e al contempo rende possibile –– che il giudice risol-
va comunque la lite senza ricorrere all’éscamotage di soluzioni 
preconfezionate e astratte dalla fattispecie concreta configurato 
dal formalistico criterio di cui all’art. 2697 c.c., intrinsecamente 
inidoneo a selezionare il reale (46). 

Tale principio, dunque, si configura, da un lato, come un co-
rollario dei doveri di correttezza, buona fede e diligenza nell’a-
dempimento delle obbligazioni (artt. 1175, 1176, comma 2, e 
1375 c.c.) e, dall’altro, come una derivazione del principio costi-
tuzionale del giusto processo e delle regole generali del codice di 
rito civile (in primis, il dovere di lealtà e probità di cui all’art. 88, 
inteso come onere delle parti, vicine alla fonte di prova, di col-
laborare allegando tempestivamente e nel rispetto delle regole di 
correttezza i mezzi istruttori, in un’ottica di economia processua-
le e di ragionevole durata del giudizio) (47). Esso, quindi, «viene 

43) Così Cass., Sez. un., 30 ottobre 2001, n. 13533, in Danno e resp., 2002, 318, 
che costituisce la decisione capostipite dell’orientamento dei giudici di legittimità favore-
vole alla vicinanza.

(44) Cfr., ad es., Sez. lav., 25 luglio 2008, n. 20484, in CED Cassazione, 2008.
(45) Sul punto, si vedano gli interessanti spunti di G. villa, Onere della prova, 

inadempimento e criteri di razionalità economica, in Riv. dir. civ., 2002, 707.
(46) L’esigenza che il giudice valuti caso per caso se realmente la parte ha fatto 

quanto era nelle sue possibilità e solo in caso affermativo supplisca alle lacune istruttorie 
acquisendo gli elementi necessari per giudicare fondata o meno la pretesa avanzata è ben 
evidenziata da n. saitta, Sul c.d. soccorso istruttorio nel procedimento e nel processo, in 
Scritti in onore di F. Bassi, Napoli, 2015, I, 407. 

(47) M. dRagone, Le S.U., la “vicinanza alla prova” e il riparto dell’onere proba-
torio, in Resp. civ., 2008, 687 ss.
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ad assumere il ruolo di correttivo (se non altro) delle applicazio-
ni più rigide e pesanti del formalismo caratteristico della regola 
della prova secondo allegazione. Un ruolo, a nostro avviso, anzi 
necessario –– sotto il profilo costituzionale, prima di tutto il resto 
–– per combattere e smorzare le asprezze, in effetti notevoli, che 
il modello dell’onere viene propriamente a proporre» (48). 

A ben guardare, infatti, ancorché il principio in esame sia, in 
primo luogo, «riconducibile all’art. 24 cost. che connette al diritto 
di azione in giudizio il divieto di interpretare la legge in modo 
da renderne impossibile o troppo difficile l’esercizio» (49), non 
mancano collegamenti con le regole di eguaglianza di cui all’art. 
3, in virtù delle quali a diversità di posizioni deve corrispondere 
un diverso trattamento normativo, e con il dovere di solidarietà 
economico-sociale di cui alla parte finale dell’art. 2 (50).

Che si tratti di un principio che poggia su basi solide è, del 
resto, dimostrato dal fatto che esso, «sia pure con parsimonia», è 
«da sempre utilizzato» in giurisprudenza come criterio che, an-
corché sussidiario, risulta spesso decisivo a livello di controversia 
concreta (51).

Su tutto ciò sembra convenire Serra, pur con la precisazione 
che tale criterio «determina una diversa allocazione dell’onere 
della prova, gravandone la parte più vicina ad essa, ma non abilita 
alcun potere officioso del giudice in merito, poiché, individuata la 

(48) a.a. dolMetta - u. Malvagna, op. cit., 668.
(49) Cass., Sez. un., 10 gennaio 2006, n. 141, in Giur. it., 2006, 1661; Sez. III, 11 

maggio 2009, n. 10744, ivi, 2010, 1298; Sez. lav., n. 20484/2008, cit.. Il riscontro dell’in-
compatibilità tra una disciplina della prova che renda impossibile o troppo difficoltoso 
l’assolvimento del relativo onere e il diritto di tutela della propria posizione di cui all’art. 
24 Cost. si trova, però, già in Corte cost., 22 dicembre 1989, n. 568, in www.giurcost.org. 
In dottrina, e. benigni, Presunzioni giurisprudenziali e riparto dell’onere probatorio, 
Torino, 2014, 14. 

(50) a.a. dolMetta - u. Malvagna, op. cit., 671. Nel senso che il potere istruttorio 
officioso consiste in un vero e proprio «soccorso che, ricorrendo certe condizioni, il giu-
dice è tenuto a prestare non per il desiderio di beneficiare il destinatario di questo aiuto, 
ma per un dovere di solidarietà verso una parte «debole», che proprio per questa sua 
debolezza rischierebbe altrimenti di non potere ottenere giustizia», n. saitta, ibidem.

(51) a. PRoto Pisani, Lezioni di diritto processuale civile, Napoli, 2012, 443.
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parte più vicina alla prova, se essa non fornisce in giudizio detta 
prova, il giudice dovrà considerare il fatto non provato e decidere 
di conseguenza in base alla regola ordinaria di cui all’art. 2697 
c.c.» (52).

Dubbioso sembra, invece, Perfetti, il quale denuncia il pas-
saggio della giurisprudenza «dal concetto di disponibilità della 
prova a quello, assai più discutibile, di vicinanza» e afferma che 
«i poteri acquisitivi possono dipendere solo dalla indisponibili-
tà, dimostrata, della prova e non dalla posizione delle parti nel 
rapporto sostanziale o da un generico concetto di vicinanza della 
prova, il cui contenuto non è chiarito» (53). 

Per restare nell’ambito del volume che oggi presentiamo, Car-
lotti, più sommessamente, osserva che, a ben guardare, oggi è su-
perfluo richiamare il principio della vicinanza della prova, «[s]tante 
la vigenza del criterio positivo della disponibilità della prova che, 
dal punto di vista logico-giuridico, include l’intera area semantica 
coperta da quello della “vicinanza alla prova”» (54).

Minimizzano ancora di più la differenza tra «disponibilità» 
e «vicinanza» Panzarola, il quale rimarca che «il richiamo alla 
“disponibilità” della prova può intendersi (ed è in effetti inteso) 
quale “vicinanza” di essa alle parti» (55), e Serra, secondo cui il 
principio di disponibilità della prova è «evidentemente affine se 
non sinonimo del principio di vicinanza della prova» (56). 

Quest’ultimo Autore ritorna poi, quasi senza avvedersene, 
sulla formula del c.d. «principio di prova», che aveva dapprima 
criticato, per evidenziare che l’art. 64, comma 1, c.p.a. –– che 
sancisce l’onere delle parti di «fornire gli elementi di prova che 
siano nella loro disponibilità» –– dev’essere letto in combinato 
disposto con il precedente art. 63, comma 1 –– ove prevede che il 
giudice può chiedere d’ufficio chiarimenti o documenti alle parti, 

(52) Op. cit., 219-221.
(53) Problemi, cit., 27-28, nt. 48.
(54) Op. cit., 84, nt. 85.
(55) Op. cit., 166.
(56) Op. cit., 221.
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«fermo restando l’onere della prova a loro carico» –– per ricavar-
ne, con una felice sintesi, «un sistema nel quale le parti –– si badi, 
tutte le parti –– non sono gravate (solo) da un onere di principio 
di prova, ma dal fornire tutte le prove a fondamento dei fatti che 
allegano e che siano nella loro disponibilità» (57).

Come si vede, l’utilizzo della formula del «principio di pro-
va» non comporta alcun rischio: l’importante è che sia chiaro che 
la distribuzione degli oneri probatori si basa sulla disponibilità/
vicinanza della prova, principio del resto costantemente applicato 
dal giudice amministrativo, che vi introduce, peraltro, dei tempe-
ramenti (58). 

4. L’onere della prova dopo quindici anni di codice proces-
suale: conferme e novità (?)

Come già riferito, Perfetti attribuisce al codice del processo 
amministrativo il merito di prevedere, «con grande chiarezza», i 
compiti delle parti e del giudice in materia di istruzione probato-
ria: alle prime spetta introdurre i fatti nel giudizio e provarli, sal-
vo che, oggettivamente, non abbiano la disponibilità delle prove; 
al giudice acquisire la prova da chi ne dispone (59).

Meno entusiasta della disciplina codicistica sull’istruttoria 
sembra, invero, Carlotti, secondo cui essa «è confusa a causa di 
alcune sovrapposizioni concettuali» e contiene norme «impre-

(57) Op. cit., 221-222.
(58) Cfr., da ultimo, Cons. St., Sez. VI, 7 marzo 2025, n. 1924, in www.lexitalia.

it, n. 3/2025, secondo cui «[l]’onere della prova dell’ultimazione entro una certa data di 
un’opera edilizia abusiva, allo scopo di dimostrare che essa rientra fra quelle per le quali 
si può ottenere una sanatoria speciale, ovvero fra quelle per cui non era richiesto un titolo 
ratione temporis perché realizzate legittimamente senza titolo, incombe sul privato a ciò 
interessato, in base al principio di vicinanza della prova. Va però ammesso “un tempera-
mento secondo ragionevolezza nel caso in cui, il privato da un lato porti a sostegno della 
propria tesi sulla realizzazione dell’intervento prima di una certa data elementi rilevanti 
(aerofotogrammetrie, dichiarazioni sostitutive di edificazione o altre certificazioni atte-
stanti fatti che costituiscono circostanze importanti) e, dall’altro, il Comune non analizzi 
debitamente tali elementi e fornisca elementi incerti in ordine alla presumibile data della 
realizzazione del manufatto privo di titolo edilizio”».

(59) Op. ult. cit., 12.
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cise», tali da far dipendere «la fisionomia dell’istruttoria e, con 
essa, dell’intero processo amministrativo» dal concreto atteggiar-
si del principio dispositivo, «in base all’interpretazione giurispru-
denziale» (60).

Come ho avuto modo di evidenziare un paio d’anni dopo l’ap-
provazione del codice (61), i primissimi commentatori erano stati 
pressochè unanimi nell’affermare che lo stesso ha inciso in modo 
molto limitato sul previgente sistema probatorio del processo am-
ministrativo, anche perché ne è stata espunta la norma che, ri-
chiamando espressamente il principio dispositivo, affermava l’e-
sistenza di un onere pieno della prova (62). In sostanza, secondo 
la stragrande maggioranza della dottrina occupatasi del tema nei 
primi mesi successivi all’entrata in vigore del codice, la formula 
del principio dispositivo con metodo acquisitivo continua ancora 
a connotare il processo amministrativo (63), atteso che, mentre si 
riconosce al giudice il potere d’ufficio di chiedere chiarimenti o 
documenti (art. 63, comma 1) e di acquisire informazioni (art. 
64, comma 3), si limita l’onere della prova incombente sulle parti 
agli elementi di prova che si trovano nella loro disponibilità (art. 
64) (64).

(60) Op. cit., 75 e 80.
(61) F. saitta, Onere della prova e poteri istruttori del giudice amministrativo dopo 

la codificazione, in Dir. e proc. amm., 2013, 93 ss., spec. 104-106.
(62) Per quest’ultima osservazione, cfr. R. gReco, I poteri istruttori e di accerta-

mento del giudice amministrativo (Relazione al Seminario su «Il giudice amministrativo 
e il codice del processo: la difficile sfida» - Roma, 27 maggio 2010), in www.giustizia-am-
ministrativa.it, § 4; c.e. gallo, I mezzi di prova e l’istruttoria (Relazione al Convegno 
su: «Il primo codice del processo amministrativo» - Milano, 18-20 ottobre 2010), 2-3 del 
dattiloscritto.  

(63) Così s. cacace, La ricorrenza “guicciardiana” ed il processo amministrativo 
tra “vetera et nova”. L’istruttoria (Intervento al Convegno su: «Tra patrimonio e proces-
so. L’eredità scientifica di un nobile Maestro: a cent’anni dalla nascita e a quaranta dalla 
morte di Enrico Guicciardi» - Udine, 14 maggio 2010), in www.giustizia-amministrativa.
it, § 5.

(64) c.e. gallo, op. cit., 3-4; id., Manuale di giustizia amministrativa, 5a ed., Tori-
no, 2010, 220; d. di caRlo, Artt. 63 e 64, in Codice del processo amministrativo, a cura 
di E. Picozza, Torino, 2010, 116 ss.; Ro. chiePPa, Il codice del processo amministrativo, 
Milano, 2010, 372; M. claRich, Le azioni nel processo amministrativo tra reticenze del 
Codice e apertura a nuove tutele, in www.giustizia-amministrativa.it (novembre 2010), § 
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Scendendo più nel dettaglio, in una delle più approfondite 
analisi della disciplina codicistica in tema di prove, si è detto che 
la disponibilità della prova, solennemente enunciata nell’art. 64, 
comma 2, «rimane comunque schiacciata dal principio di pro-
va (che è la sua esatta negazione) riaffermato nel primo comma 
dell’art. 64 e dal potere acquisitivo del giudice ribadito nel terzo 
comma dello stesso art. 64»: si ritiene, in sostanza, che, «[i]ndi-

4; g. d’angelo, L’istruttoria, in Foro it., 2010, V, 215 ss.; a. tRavi, Considerazioni sul 
recente codice del processo amministrativo, in Dir. pubbl., 2010, 600-601, anche nella nt. 
46; e. de FRancisco, Il nuovo codice del processo amministrativo: il giudizio di primo 
grado, in PResidenza del consiglio dei MinistRi, Il codice del processo amministrativo 
(Trascrizione delle lezioni in materia di decreto legislativo 2 luglio 2010 n. 104 tenutesi 
presso la Sala polifunzionale della Presidenza del Consiglio dei Ministri nei mesi di no-
vembre e dicembre 2010), in www.astrid-online.it, 76 ss.; F.g. scoca, Artt. 63 e 64, in 
a. QuaRanta - v. loPilato (a cura di), Il processo amministrativo, Milano, 2010, 535 
ss., il quale, dopo aver esordito affermando che «[f]inalmente, dopo circa 120 anni, il 
sistema probatorio si è adeguato alle esigenze di un processo dispositivo» e che «[l]a 
nuova disciplina della istruzione probatoria nel processo amministrativo modifica pro-
fondamente la disciplina pregressa» (ivi, 536), finisce per constatare che il sistema pro-
batorio delineato dal codice risulta articolato, da un lato, sull’onere gravante sulle parti, 
e, dall’altro, su ampi poteri officiosi, per cui con la nuova disciplina non viene superata 
«(almeno apparentemente) la risalente ricostruzione del sistema probatorio proprio del 
processo amministrativo (sistema dispositivo con metodo acquisitivo), dato che l’onere 
della prova, posto a (totale) carico delle parti è coessenziale al modello del processo 
dispositivo, mentre la previsione di (rilevanti) poteri officiosi del giudice è tipica del 
modello del processo inquisitorio»; c. saltelli, op. cit., 592-593; E. casetta, Manuale 
di diritto amministrativo, 13a ed., Milano, 2011, 850; M. PRotto, Le garanzie di indipen-
denza ed imparzialità del giudice nel processo amministrativo (Relazione all’Incontro su: 
«Le garanzie delle giurisdizioni» - Venezia, 7-9 aprile 2011), in www.grupposanmartino.
it, § 5.4; c. laMbeRti, Disponibilità ed onere della prova (Relazione al Convegno su: «La 
disponibilità della domanda nel processo amministrativo» - Roma, 10-11 giugno 2011),  
16-17 e 21-23 del dattiloscritto; n. saitta, Sistema di giustizia amministrativa, 3ᵃ ed., 
Milano, 2011, 239-240; g. ManFRedi, Il regime probatorio nel codice del processo ammi-
nistrativo, in Urb. e app., 2010, 478. In posizione in certo senso intermedia, a. caRbone, 
Azione di adempimento, disponibilità della situazione giuridica e onere della prova (In-
tervento al Convegno da ultimo citato), § 2, secondo il quale il codice non disattende il 
sistema tradizionale, ma lo riconduce nei termini della sua originaria elaborazione: «non 
cioè come mero onere di allegazione, ma tuttavia nemmeno nel senso dell’asettica appli-
cazione del principio dell’onere della prova»; l. giani, La fase istruttoria, in Giustizia 
amministrativa, a cura di F.g. scoca, 4a ed., Torino, 2011, 361 e 365, la quale ravvisa una 
notevole attenuazione del metodo acquisitivo; v. salaMone, Prime note illustrative del 
nuovo processo amministrativo dinanzi ai Tribunali amministrativi regionali, Palermo, 
2010, 99, secondo cui l’art. 63 c.p.a. ha parzialmente modificato il sistema tradizionale 
improntato al metodo acquisitivo.
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pendentemente dal principio della “parità delle armi” al giudice 
amministrativo sarebbe ancora consentito di trasferire la richie-
sta di prova dall’uno all’altro soggetto del rapporto controverso 
e distribuire diversamente l’onere della prova a seconda dell’an-
damento del processo» (65). Secondo questa dottrina, peraltro, il 
concetto di «disponibilità» enunciato dall’art. 64 c.p.a., consi-
stendo in sostanza in un onere di allegazione della prova (comma 
1) temperato dal potere del giudice di acquisire le informazioni 
e i documenti che siano nella disponibilità dell’amministrazio-
ne (comma 3), non coinciderebbe con quello di prova «onerata 
dalle parti» dell’art. 2697 c.c. e denoterebbe il malcelato intento 
di reintrodurre un libero apprezzamento della prova proprio del 
metodo acquisitivo e non di quello dispositivo (66).

La situazione non muta volgendo lo sguardo alle prime pro-
nunce giurisprudenziali, parimenti pressoché unanimi nell’af-
fermare che anche dopo l’entrata in vigore del codice il sistema 
probatorio del processo amministrativo è fondamentalmente retto 
dal principio dispositivo con metodo acquisitivo (67), che –– se-
condo talune sentenze –– ha trovato anzi ulteriori conferme (68) 
e «definitiva consolidazione» (69). Del tutto isolate sono alcune 
pronunce, secondo le quali, invece, l’avvento del codice avrebbe 
profondamente innovato in materia, assegnando essenzialmente 
alle parti il tema probatorio e vietando al giudice di supplire, con 
i propri poteri istruttori, agli incombenti gravanti sulle stesse (70).

(65) Così c. laMbeRti, op. cit., 22.
(66) c. laMbeRti, op. cit., 24-25.
(67) In tal senso, tra le tante, Cons. St., Sez. III, 14 giugno 2012, n. 3528, in www.

lexitalia.it, n. 6/2012; Sez. VI, 2 febbraio 2012, n. 586, ivi, n. 2/2012; Sez. IV, 16 maggio 
2011, n. 2955, in Foro amm. – CdS, 2011, 1518; T.A.R. Campania-Napoli, Sez. V, 12 
aprile 2011, n. 2079, in www.giustizia-amministrativa.it. 

(68) T.A.R. Puglia-Bari, Sez. III, 25 novembre 2011, n. 1803, in Foro amm. – TAR, 
2011, 3635.

(69) Così T.A.R. Lombardia-Milano, Sez. III, ord. 6 aprile 2011, n. 904, in www.
lexitalia.it, n. 4/2011.

(70) In tal senso, T.A.R. Campania-Napoli, Sez. VIII, 1 dicembre 2010, n. 26440, in 
www.lexitalia.it; in termini, T.A.R. Sicilia-Catania, Sez. I, 1 agosto 2011, n. 2044, ivi, n. 
7-8/2011; in Foro amm. – TAR, 2011, 2588; in Giurisd. amm., 2011, II, 1334. 
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Pur essendo stati convinti sin dall’inizio che –– come rilevato 
dalla surriportata dottrina –– sulla disponibilità e sull’onere della 
prova «il codice pasticcia un po’» (71), destabilizzando soprattutto la 
giurisprudenza (72), abbiamo provato allora a ricomporre il mosaico 
facendo tesoro dell’esperienza processualcivilistica e della stessa 
giurisprudenza amministrativa formatasi sia prima che dopo l’en-
trata in vigore del codice, finendo per nutrire seri dubbi sull’effetti-
va portata innovativa di quella sparuta giurisprudenza che, mentre 
sembrava predicare la definitiva scomparsa del metodo acquisitivo 
(73), a ben guardare, laddove affermava che «il giudice non deve 
supplire con propri poteri istruttori ad incombenti cui la parte può 
diligentemente provvedere», non faceva altro che applicare, forse 
inconsapevolmente, il criterio della vicinanza della prova. 

La lettura delle disposizioni codicistiche operata «a caldo» da 
dottrina e giurisprudenza prevalenti –– secondo cui, in sostanza, nul-
la è cambiato –– risulta confermata negli anni successivi (74), fino ai 

(71) c. laMbeRti, op. cit., 23. Ancora più severo il giudizio di a. RoMano tassone, 
Poteri del giudice, cit., 467, il quale stigmatizzava, in particolare, la «pessima redazione 
dell’art. 64 –– il cui comma 3°, considerato isolatamente, parrebbe legittimare un inter-
vento “acquisitivo” del giudice in realtà sostanzialmente inquisitorio, perché totalmente 
sganciato dalle prospettazioni dei contendenti».

(72) g. tRoPea, Prime considerazioni sul principio di non contestazione nel proces-
so amministrativo, anche alla luce delle sue recenti applicazioni giurisprudenziali, in Dir. 
proc. amm., 2012, 1158-1166. 

(73) Cfr., in part., T.A.R. Campania-Napoli, Sez. VIII, n. 26440/2010, cit.
(74) La giurisprudenza, infatti, pur ribadendo che anche nel processo amministra-

tivo vige il principio dell’onere della prova, stabilito in termini generali dall’art. 2697 
c.c. (T.A.R. Molise, Sez. I, 13 marzo 2015, n. 107, in www.giustizia-amministrativa.it; 
T.A.R. Abruzzo-Pescara, Sez. I, 19 febbraio 2015, n. 84, ibidem), ha continuato a rite-
nere che l’applicazione del principio stesso presupponga che le parti abbiano la piena 
disponibilità degli elementi che possono provare la fondatezza dei loro assunti (T.A.R. 
Campania-Napoli, Sez. VI, 13 febbraio 2015, n. 1101, in www.giustizia-amministrativa.
it; Sez. IV, 3 febbraio 2015, n. 748, ibidem; Cons. St., Sez. IV, 18 novembre 2014, n. 5662 
e 29 maggio 2014, n. 2782, ibidem e in www.lexitalia.it, n. 5/2014) e a giustificare, quindi, 
il temperamento di tale principio attraverso il c.d. metodo acquisitivo al fine di rimediare 
alla disuguaglianza di posizioni tra amministrazione e privati cittadini (Cons. St., Sez. VI, 
18 febbraio 2015, n. 822 e 21 gennaio 2015, n. 178, in www.giustizia-amministrativa.it; 
Sez. V, 16 febbraio 2015, n. 781, ibidem; T.A.R. Sicilia-Catania, Sez. II, 2 febbraio 2015, 
n. 326 e 19 gennaio 2015, n. 196, ibidem; Cons. St., Sez. IV, 27 gennaio 2015, n. 352, 
ibidem; T.A.R. Puglia-Bari, Sez. III, 15 gennaio 2015, n. 58, ibidem).



124 saggi

giorni nostri (75), come del resto dimostra la stessa giurisprudenza sul 
principio della disponibilità della prova richiamata da Perfetti.

Per quanto concerne la dottrina, mi limito a segnalare due 
recenti studi che, dopo aver confrontato la nozione elaborata da 
Feliciano Benvenuti con le norme del codice del processo am-
ministrativo, giungono alla conclusione che la relativa disciplina 
conferma la vigenza del metodo acquisitivo; l’uno manifestando 
peraltro aperta condivisione per la mia impostazione secondo cui 
l’applicazione del principio dispositivo puro o del metodo acqui-
sitivo è regolata dal criterio della disponibilità o vicinanza della 
prova (76), l’altro ritenendo innegabile «che l’istruttoria proces-
suale sia stata disciplinata con un grossolano grado di approssi-
mazione» (77).

Da ultimo, non posso far ameno di menzionare l’autorevolissi-
ma notazione di Giovanni Verde, secondo cui mentre l’art. 64 c.p.a. 
collega l’onere della prova alla disponibilità degli elementi di pro-
va, il precedente art. 63 «tratta dell’onore della prova non in funzio-
ne del riparto degli oneri probatori, ma del rischio per la mancata 
prova, confermando il tradizionale metodo acquisitivo» (78).

5. Onere della prova e situazioni giuridiche dedotte in giudizio.

Forti critiche vengono mosse da Perfetti alla giurisprudenza 
che esclude l’operatività del metodo acquisitivo e del principio di 

(75) Ex plurimis, T.A.R. Calabria-Reggio Calabria, 11 dicembre 2024, n. 739, in 
www.giustizia-amministrativa.it; Cons. Giust. Amm. Reg. sic., 23 ottobre 2024, n. 810, 
ibidem; Cons. St., Sez. II, 10 maggio 2024, n. 4247, in Riv. giur. edil., 2024, I, 713, e 
22 gennaio 2024, n. 721, in www.giustizia-amministrativa.it; T.A.R. Lazio-Roma, Sez. 
V-bis, 29 marzo 2024, n. 6230, ibidem.

(76) g. ManFRedi, Attualità e limiti del metodo acquisitivo nel processo amministra-
tivo, in Dir. proc. amm., 2020, 578 ss., spec. 591.

(77) F.s. duRanti, Untersuchungsgrundsatz e metodo acquisitivo: spunti di rilet-
tura dell’istruttoria processuale (anche) alla luce dell’esperienza tedesca, in Dir. proc. 
amm., 2024, 898-899, il quale conclude lo studio auspicando il definitivo superamento 
del «complesso garbuglio generato dagli artt. 63 e 64 c.p.a.» (ivi, 913). Di «espressioni 
neutre ed in qualche misura ambigue» parla, da ultimo, c.e. gallo, La giurisdizione 
amministrativa, Torino, 2024, 245.

(78) Attualità del principio, cit., 629.



125fabio saitta

disponibilità della prova nelle controversie risarcitorie: ad avviso 
dell’Autore, essa «si spiega solo in relazione al pervicace tentati-
vo della giurisdizione amministrativa di comprimere il contenuto 
dell’azione risarcitoria fin quasi ad eliminarne l’utilità ed effetti-
vità» (79). Si tratta, secondo Perfetti, «di una giurisprudenza che si 
fonda su affermazioni generiche ed ideologiche anche quanto al 
perimetro entro il quale si applicherebbe una simile regola, giac-
ché essa sarebbe propria delle controversie risarcitorie, ovvero di 
tutte le ipotesi in cui si faccia materia di diritti soggettivi innanzi 
al giudice amministrativo – arrivandosi a sostenere che non trovi 
applicazione l’art. 64 c.p.a.»; essa «è del tutto inaccettabile, non 
solo perché tratta egualmente vicende differenti [...], ma perché, 
in evidente contrasto con l’art. 24 Cost. ed i principi di pienez-
za della giurisdizione che vengono dal diritto dell’Unione, rende 
ingiustificatamente disagevole l’azione giurisdizionale per intere 
categorie di domande o giudizi. È, infatti, del tutto evidente che la 
disponibilità della prova non dipende dalla natura della posizione 
soggettiva, né dal contenuto della domanda» (80).

Tali osservazioni critiche sono condivise da Carlotti, secondo 
cui «è indiscutibile che le norme codicistiche non differenzino 
le regole del riparto in base alla natura della situazione giuridica 
dedotta in giudizio», non ravvisandosi «un differente atteggiarsi 
della regola sull’onere della prova nel senso che essa si applichi 
con rigore nelle controversie su diritti soggettivi e si tramuti, in-
vece, in un più mite onere del principio di prova per gli interessi 
legittimi» (81).

La pensa allo stesso modo Panzarola, secondo cui l’art. 64, 
comma 1, c.p.a. «gode, a quanto pare, di efficacia generale, vale-
vole quale che sia la giurisdizione disimpegnata dal giudice am-
ministrativo e così indipendentemente dalla situazione soggettiva 
azionata e a prescindere dalla forma di tutela impartita» (82).

(79) Problemi, cit., 33.
(80) Op. ult. cit., 34-35, 37.
(81) Op. cit., 80.
(82) Op. cit., 183 e 188-189.



126 saggi

Ancorché, prima della codificazione, avessi ritenuto illogico 
un regime probatorio diversificato a seconda che la giurisdizione 
sui diritti appartenga al giudice ordinario ovvero a quello ammi-
nistrativo (83), adesso, in mancanza del benché minimo adden-
tellato normativo, non posso che prendere atto della scelta del 
legislatore del 2010 e convenire con la prevalente opinione, in 
linea del resto con la più attenta dottrina del processo civile, assai 
chiara nell’affermare che «l’art. 64 vale per la generalità dei pro-
cessi che si svolgono davanti al giudice amministrativo, quindi 
non soltanto quelli volti a sindacare la legittimità dell’atto della 
pubblica amministrazione, ma anche quelli di risarcimento del 
danno consequenziale e quelli, di giurisdizione esclusiva, aventi 
ad oggetto la tutela di diritti soggettivi» (84).

Già in passato, del resto, avevo osservato che una corretta 
applicazione del principio della disponibilità (o vicinanza) della 
prova, oltre ad apparire assolutamente coerente con il principio 
dispositivo che permea il processo amministrativo (85), induce a 
ritenere errata l’affermazione che, nelle controversie risarcitorie, 
non vi siano mai ragioni per discostarsi dai tradizionali princi-
pî civilistici, secondo cui l’onere della prova, sia per il danno 
emergente che per il lucro cessante, incombe su chi fa valere la 
pretesa in giudizio (86). Come ho tentato di dimostrare ormai un 
ventennio orsono (87), infatti, anche nelle predette controversie, 

(83) I nova, cit., 294-295.
(84) c. besso, La vicinanza della prova, in Riv. dir. proc., 2015, 1393.
(85) Ne conviene da tempo anche l.R. PeRFetti, Sull’istruttoria nel processo ammi-

nistrativo oltre il “metodo acquisitivo”. Osservazioni sulla relazione tra art. 64 c.p.a. ed 
art. 213 c.p.c., in Scritti in memoria di R. Marrama, Napoli, 2012, II, 741 e 759-760, pur 
paventando il rischio che un uso incontrollato dei poteri officiosi possa comportare una 
reale alterazione di tale principio.

(86) Convincimento che, poco prima che si avviasse l’iter legislativo poi sfociato 
nel codice, era stato ribadito dallo stesso P. de lise, L’istruzione nel processo amministra-
tivo, in www.giustamm.it, n. 10/2008, § 6.

(87) F. saitta, La prova del danno e l’incerta «civilizzazione» del processo ammini-
strativo, in Giur. it., 2005, 1564-1565; nello stesso senso, g. leone, Il sistema delle impu-
gnazioni amministrative, Padova, 2006, 467, il quale parimenti osserva che, anche quan-
do iure privatorum utitur, l’amministrazione detiene atti e documenti che non sempre 
sono nella disponibilità del privato, sicché anche nell’ambito della giurisdizione esclusiva 
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caratterizzate da una sostanziale pariteticità dei contendenti, può 
giustificarsi l’intervento del giudice ogniqualvolta la parte istante 
non sia in possesso dei dati fattuali rilevanti per la soluzione della 
controversia (88): è sbagliato, in altri termini, fare di tutta l’erba 
un fascio, dando per scontato che il ricorrente abbia sempre la 
piena disponibilità del materiale probatorio richiesto o indicato 
quale dimostrazione della pretesa risarcitoria (89), anche perché, 
in molti casi, quest’ultima trae origine dall’accoglimento di una 
pregressa (almeno dal punto di vista logico, se non anche crono-
logico) domanda di annullamento di un provvedimento e vede, 
quindi, il ricorrente collocato nella medesima posizione di infe-
riorità nei confronti della parte pubblica che aveva al momento 
dell’instaurazione del processo (90).

Non a caso, del resto, autorevole giurisprudenza, in dissenso 
rispetto all’orientamento prevalente, ha talvolta ritenuto applica-
bile l’anzidetto potere acquisitivo anche nelle controversie risar-
citorie (91).

Del tutto condivisibile, d’altronde, mi sembra l’affermazione 
secondo cui, «[f]ra i numerosi criteri di ripartizione dell’onere 

la posizione processuale delle parti appare sperequata, come in sede di legittimità. Più 
in generale, un rilievo critico nei riguardi dell’applicazione indiscriminata della regola 
dell’onere della prova nelle controversie in materia di diritti soggettivi si trova in c.e. 
gallo, Manuale di giustizia amministrativa, 11ª ed., rist. agg., Torino, 2024, 229.

(88) Di questo avviso pareva anche M. liPaRi, I principi generali dell’istruttoria nel 
processo amministrativo dopo la l. n. 205 del 2000. Le trasformazioni del giudizio e gli 
indirizzi della giurisprudenza, in Dir. proc. amm., 2003, 116 ss.

(89) In tal senso, da ultimo, anche b.g. di MauRo, Quo vadis giudice amministrati-
vo nel caso Sanremo? Perché Sanremo è Sanremo, ma il principio dispositivo con metodo 
acquisitivo è il principio dispositivo con metodo acquisitivo. Note e critiche alle ordinan-
ze del T.A.R. Liguria n. 213 e n. 266 del 2024, in Dir. e proc. amm., 2024, 937-938.

(90) Si pensi, ad es., alla prova dell’occupazione abusiva di un immobile, che talvol-
ta può essere data esclusivamente attraverso il verbale di immissione in possesso, che non 
è detto sia nella disponibilità del danneggiato. 

(91) Si allude a Cons. St., Ad. plen., 23 marzo 2011, n. 3, in www.giustamm.it, n. 
3/2011, che, in sede di applicazione della regula juris ex art. 1227, comma 2, c.c., ha rite-
nuto che il giudice amministrativo possa (e debba) valutare, «senza necessità di eccezione 
di parte ed acquisendo anche d’ufficio gli elementi di prova all’uopo necessari», se il 
presumibile esito dell’azione di annullamento e dell’utilizzo degli altri strumenti di tutela 
avrebbe evitato in tutto o in parte il danno.
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della prova elaborati dalla dottrina e dalla giurisprudenza, quello 
della “vicinanza” è certamente il criterio che più di ogni altro ten-
de ad assicurare che la raccolta del materiale di fatto e dei mezzi 
di prova sia la più completa possibile» (92).

6. La distribuzione dell’onere della prova tra principi (tanti, 
forse troppi) e regole (imprecise).

Nel denso saggio ospitato nel volume che oggi presentiamo, 
Carlotti si diffonde a lungo sui principi che governano, in vario 
modo, l’istruttoria processuale: dal principio della domanda (con i 
suoi corollari) al principio della corrispondenza tra il chiesto e il 
pronunciato; dal principio di effettività della tutela giurisdizionale 
ai principi della parità delle parti, del contraddittorio, di buona fede, 
del giusto processo e della cooperazione per la ragionevole durata 
del processo; infine, sul principio dell’onere della specifica conte-
stazione dei fatti, sul principio inquisitorio e sul principio del libero 
e prudente apprezzamento delle prove da parte del giudice (93).

Ciò non deve stupire in quanto numerosi sono i principi, ge-
nerali o fondamentali, che orientano l’interprete della norma pro-
cessuale, da un lato, a preferire, tra i suoi molteplici significati 
ai quali potrebbe portare il processo interpretativo, quello a essi 
più aderente o quello che ne assicuri meglio il bilanciamento e, 
dall’altro, a interpretare in maniera restrittiva le disposizioni che 
eccezionalmente vi derogano in maniera espressa (94): alcuni di 
essi vengono quotidianamente applicati anche nel processo am-
ministrativo e sono stati codificati nel 2010 (95).

(92) M. gaRavaglia, Astrolabi, bussole e onere della prova: a proposito di un saggio 
recente, in Riv. dir. proc., 2021, 1360.

(93) Op. cit., passim.
(94) Sul «ruolo imprescindibile dei principi nel complesso della normazione ge-

nerale sul processo, tale che l’interprete è tenuto ad effettuare una lettura della seconda 
in senso orientato esattamente verso di essi, sia nel caso in cui siano sovraordinati, sia 
in quello in cui siano pariordinati», da ultimo, g. basilico, Principi, norme, regole sul 
processo, in questa Rivista, 2024, 96.

(95) Sul punto, da ultimo, c.e. gallo, I principi del processo amministrativo tra 
codificazione e attuazione, in Dir. e proc. amm., 2025, 5 ss.; cfr., altresì, l. toRchia, Il 
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Il problema sta, piuttosto, nel fatto che, come da tempo se-
gnalato da Andrea Panzarola, «[p]arallelamente alla proliferazione 
di principi processuali d’ogni tipo, ha preso forma una sensibile 
dequotazione delle regole, anche di quelle funzionali alla assicu-
razione del giusto processo» (96). Il giudice amministrativo, in par-
ticolare, «non ha mai vissuto in modo rigido il suo legame con le 
norme, ed ha sempre rifiutato il ruolo di “bocca della legge”, an-
che in periodi di eccessivo formalismo», scegliendo talvolta, co-
scientemente, di non sentirsi vincolato al dettato legislativo, «pre-
ferendo interpretazioni fondate sull’ideologia politica o sui valori 
predominanti nella società in quel dato momento storico» (97).

Ecco, allora, che, restando all’istruttoria, non può farsi a meno 
di notare come, nell’ambito del libro di cui discutiamo, Carlotti, 
oltre a definire confusa e imprecisa la disciplina codicistica sull’i-
struttoria, abbia pure osservato, con grande onestà intellettuale, 
come la conciliazione di due principi tra loro apparentemente 
confliggenti, ossia il principio dispositivo e quello inquisitorio, 
«si risolv[a] necessariamente [...] nel riconoscimento di una di-
screzionalità giudiziaria molto estesa nella gestione dell’istrutto-
ria processuale amministrativa e dei suoi esiti» (98). 

Un problema analogo è stato segnalato da Panzarola con ri-
guardo alla propensione della giurisprudenza civile all’impiego 
«slargato» della nozione di vicinanza alla prova, propensione nel-
la quale egli rinviene «l’ennesima espressione di una più vasta 

nuovo Codice del processo amministrativo. I principi generali, in Giorn. dir. amm., 2010, 
1117 ss., spec. 1120-1121, laddove si afferma che «la codificazione dei principi generali 
introietta, per così dire, nel Codice il ruolo del diritto pretorio, che è chiamato ad applicare 
le norme positivamente poste utilizzando i principi generali come parametri e come criteri 
interpretativi, che forniscono un indirizzo all’attività dell’interprete e, allo stesso tempo, 
consentono il necessario adattamento alle sempre nuove esigenze di tutela». Per maggiori 
approfondimenti su quest’ultimo aspetto, cfr., si vis, F. saitta, Regole processuali, inde-
terminatezza e creazionismo giudiziario, in Dir. proc. amm., 2024, 263 ss., spec. 291 ss.

(96) Il ragionamento giuridico nel pensiero di un compianto Maestro, in questa Ri-
vista, 2022, 775.

(97) g. RoMeo, Figure di verità nella giurisprudenza amministrativa, in Dir. proc. 
amm., 2010, 1186-1187 e 1192.

(98) Op. cit., 76
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tendenza a svalutare, anche in materia processuale, la puntualità 
della regola legislativa, rimodulata, se non soppiantata, da prin-
cipi, clausole generali, ecc., profilati con linguaggio vago e am-
biguo (che, appunto, –– per i loro contorni sfocati e cangianti –– 
dilatano la discrezionalità del giudice, amplificando fatalmente 
l’incertezza nelle parti e l’imprevedibilità della decisione» (99). 

Avveduta dottrina ritiene che, a legislazione invariata, un 
modo per evitare le derive applicative delle disposizioni sui poteri 
istruttori officiosi si possa, forse, rinvenire nel generale principio 
di legalità, la cui vigenza discende dalla riserva di legge nei con-
fronti del potere giudiziario sancita dall’art. 111, comma 1, della 
Costituzione, e invoca quantomeno un’interpretazione sistemati-
ca delle disposizioni in materia «che possa ancorare l’esercizio di 
questi poteri a precisi presupposti» (100).

Il sottoscritto, pur essendo stato sempre favorevole a un am-
pio utilizzo dei poteri istruttori officiosi in presenza di un’obietti-
va difficoltà delle parti di provare quanto allegato e condividendo 
la recente osservazione secondo cui «la tendenziale ritrosia del 
giudice amministrativo all’utilizzo dei mezzi istruttori pare “ri-
solvere” in radice l’eventualità di derive applicative nell’esercizio 
del metodo acquisitivo» (101), ha costantemente evidenziato come 
la disciplina codicistica in materia di ammissione e assunzione 
delle prove non sia sufficientemente precisa e lasci al giudice ec-
cessivi spazi di discrezionalità (102). Questo stato di cose non può 
ritenersi soddisfacente, in quanto la determinazione del ruolo, più 
o meno attivo, che sia giusto riconoscere al giudice nella ricerca 
della verità dovrebbe essere frutto di ben precise scelte di politica 
legislativa e non esser affidata al singolo giudicante. Si tratta di 
un concetto che –– come avevamo avuto modo di segnalare ormai 

(99) Onere della prova, cit., 202-203.
(100) g. ManFRedi, op. ult. cit., 600-601. 
(101) Così c. seReni lucaRelli, L’accesso al fatto nel processo amministrativo, Bo-

logna, 2024, 147.
(102) Sul punto, di recente, F. saitta, Interprete senza spartito? Saggio critico sulla 

discrezionalità del giudice amministrativo, Napoli, 2023, 265 ss.
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venticinque anni addietro nel commentare le ricadute che avrebbe 
potuto avere sull’onere della prova l’introduzione del principio di 
trasparenza amministrativa a opera della legge sul procedimento 
(103) –– la più accorta dottrina ha da tempo esplicitato, escludendo 
che il carattere del processo moderno e del sistema probatorio 
secondo il quale è modellato possa tollerare che il giudice de-
cida, anziché rigettando le pretese fondate su fatti non provati, 
stabilendo, caso per caso, quale sia la parte onerata: una siffatta 
soluzione, infatti, viola il principio di legalità e rende l’attività 
giudiziaria irrazionale e arbitraria (104).

La stessa dottrina, tornando sull’argomento pochi mesi fa, 
non ha potuto far altro che constatare con amarezza che «[l’]ave-
re, così, trasformato l’art. 2697 in una sorta di flessibile norma di 
indirizzo è il segno dell’attuale disordine ordinamentale nel quale 
il giudice “sottoposto alla legge” tende a “fare la legge” e, quin-
di, a sostituirsi al “re”, per cui a noi giuristi spetta il compito di 
contrastarlo là dove tracimi, oltrepassando ciò che è strettamente 

(103) F. saitta, Il sistema probatorio, cit., 43-45.
(104) g. veRde, Prova (dir. proc. civ.), in Enc. dir., XXXVII, Milano, 1988, 627, 

secondo cui, ove si attribuisse al giudice la possibilità di configurare gli elementi della 
fattispecie, a suo piacimento, al positivo o al negativo, si violerebbe l’art. 101 Cost.; 
a. PRoto Pisani, Tutela giurisdizionale differenziata, in Foro it., 1973, V, 239, ora in 
id., La tutela giurisdizionale dei diritti. Studi, Napoli, 2003, 228 ss.; più recentemente, 
M.g. della scala, Onere della prova e poteri acquisitivi nel processo amministrativo. 
Il divieto di nova in appello e il requisito della “indispensabilità”, in questa Rivista, 
2021, 521 ss., la quale parla al riguardo di «“nuove epifanie processuali rilevanti” sul 
piano dei rapporti tra giudice e legge»; R. dagostino, Principi e regole dell’istrutto-
ria in appello e intellegibilità della decisione giudiziaria. A proposito di una sentenza 
“oscurata” (nota a Cons. Stato, Sez. IV, 27 luglio 2021, n. 5560), in www.giustizia-
insieme.it, 3 novembre 2021, § 4; c. Filicetti, Ammissibilità in appello dei mezzi di 
prova “sopravvenuti”. Il principio dispositivo con metodo acquisitivo e il divieto di 
nova in appello (nota a Cons. di Stato, Sez. II, 26 gennaio 2024, n. 845), ivi, 3 aprile 
2024, § 4. È appena il caso di rammentare che, ad avviso di M. nigRo, Il giudice ammi-
nistrativo «signore della prova», in Foro it., 1967, V, 9 ss., ora in id., Scritti giuridici, 
Milano, 1996, I, 683 ss., spec. 695, «il principio del libero convincimento, si trova vie-
tato soprattutto, per il profilo oggettivo dell’art. 101, comma 2, nel quale non si legge 
unicamente che il processo è soggetto solo alla legge, ma anche che il giudice applica 
la legge e non la fa, e per il profilo soggettivo, dell’art. 24, il quale tutela le situazioni 
giuridiche esistenti, quelle cioè che siano venute in vita per il principio delle fattispecie 
concrete cui la norma (e solo la norma!) le collega». 
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necessario e ragionaevole. Non è molto, ma è quanto allo stato ci 
resta» (105).

abstRact: Il saggio costituisce una rielaborazione, aggiornamento e approfondimento 
della relazione svolta all’Incontro di studi su: «L’istruzione nel processo ammini-
strativo», Roma, 13 marzo 2025.

abstRact: The essay is a reworking, updating and deepening of the report given at the 
Study Meeting on: «Investigation in the administrative trial», Rome, 13 March 2025.

(105) G. veRde, Attualità del principio, cit., 643.
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Diritto penale tributario: gli aspetti processuali del 
d.lgs. n. 87/2024 che allontanano il contribuente 
dalla condanna penale
di FRancesco veRgine - gabRiella Micheli (*) 

soMMaRio: 1. Premessa. La legge delega per la riforma fiscale. –– 2. Le modifiche 
in materia di sanzioni penali tributarie. –– 3. Sequestro e confisca nei reati tributari. 
–– 4. Le vicende processuali: sospensione del procedimento penale. –– 5. Il caso 
dell’art. 8 d.lgs. n. 74/2000. –– 6. Cause di non punibilità e rilevanza della crisi non 
transitoria di liquidità. –– 7. La rilevanza del mancato incasso per la non punibilità 
dell’autore del reato di cui all’art. 10-ter d.lgs. n. 74/2000. –– 8. Rapporti tra proce-
dimento penale e processo tributario (art. 20). –– 9. Efficacia delle sentenze penali 
nel processo tributario e nel processo di Cassazione (art. 21-bis). –– 10 Segue. Il co-
ordinamento sul piano sostanziale: il meccanismo di compensazione sanzionatoria. 
–– 11. Il processo a carico degli enti: modifiche agli artt. 19 e 21 d.lgs. n. 74/2000. 
–– 12. In conclusione. Il contribuente allontanato dalla condanna.

1. Premessa. La legge delega per la riforma fiscale.

La legge delega per la riforma fiscale (legge 9 agosto 2023, n. 
111), all’art. 20 reca i principi e i criteri direttivi per la revisione 
del sistema sanzionatorio tributario, amministrativo e penale, in 
materia di imposte sui redditi, IVA e di altri tributi erariali indiret-
ti e di tributi degli enti territoriali.

In particolare, secondo l’indirizzo impresso dal Legislatore 
della delega, in tema di sanzioni penali, veniva richiesto di dare 
specifico rilievo all’eventuale sopraggiunta impossibilità, per il 
contribuente, di far fronte al pagamento del tributo, per motivi a lui 

(*) I paragrafi 4, 5, 6, 7, 12 sono da attribuirsi a Francesco Vergine; i paragrafi 1, 2, 
3, 8, 9, 10, 11 sono da attribuirsi a Gabriella Micheli.
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non imputabili. Allo stesso tempo, si richiedeva di attribuire impor-
tanza alle definizioni raggiunte in sede amministrativa o giudiziale 
circa la valutazione della rilevanza del fatto ai fini penali (1).

Con il decreto legislativo n. 87 del 14 giugno 2024, pubbli-
cato sulla Gazzetta Ufficiale del 28 giugno 2024, n. 150, il Legi-
slatore ha dato attuazione alla revisione del sistema sanzionatorio 
tributario (2), intervenendo proprio sulla disciplina delle sanzioni 
penali, con delle modifiche che riassestano in un differente ango-
lo prospettico la condotta penalmente rilevante del contribuente. 

Tra gli interventi innovativi approvati con il d.lgs. n. 87/2024, 
sul piano processuale, sono stati previsti meccanismi di coordi-
namento tra Agenzia delle Entrate e uffici del Pubblico Ministero 
nelle fasi iniziali della procedura, giacché –– con l’introduzione 
del nuovo comma 3-quater dell’art. 129 dist. att. c.p.p. –– viene 
imposto al p.m. di comunicare all’Agenzia delle Entrate l’eserci-
zio dell’azione penale per un delitto tributario (3). 

La novella ha, poi, ampliato gli artt. 13 e 13-bis del d.lgs. n. 
74/2000, prevedendo integrazioni al fine di estendere le cause di 
non punibilità dei delitti tributari e di contenere le sanzioni, non-
ché modifiche all’art. 12-bis del d.lgs. n. 74/2000, escludendo il 
sequestro dei beni finalizzato alla confisca nel caso in cui il debito 
tributario sia in corso di estinzione mediante rateizzazione, anche 
a seguito di procedure conciliative o di accertamento con adesio-

(1) Cfr. P. veneziani, La legge delega per la riforma fiscale: una prima lettura dei 
profili penalistici, in Sist. pen., 2023, 9, 23 ss.; g. FloRa, Profili penali della legge delega 
per la riforma fiscale, in Dir. pen. e proc., 2023, 11, 1413 ss.

(2) Le modifiche relative alle sanzioni penali si applicano dal 29 giugno 2024, 
mentre quelle relative alla revisione delle sanzioni amministrative si applicano a partire 
dalle violazioni commesse dal 1° settembre 2024.

(3) Sono stati modificati gli artt. 32, d.P.R. n. 600/1973 –– in materia di imposte 
sui redditi –– e 51, d.P.R. n. 633/1972 –– in materia di IVA ––, prevedendo l’obbligo di 
risposta da parte dell’Amministrazione Finanziaria a tale comunicazione e la trasmissione 
degli atti anche al competente Comando della Guardia di Finanza. Detto meccanismo di 
raccordo si aggiunge all’ipotesi speculare già in vigore, nella quale è l’ufficio del pubbli-
co ministero a essere informato della notizia di reato raccolta dalla polizia tributaria ex 
artt. 331 e 347 c.p.p., rafforzando ulteriormente i punti di intersezione tra i due procedi-
menti. Così, g. aRdizzone, Il d.lgs. n. 87/2024 e la riforma del doppio binario tributario, 
in Dir. pen. e proc., 2024, 1594.
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ne, sempre che, in detti casi, il contribuente risulti in regola con i 
relativi pagamenti. 

Sul piano del coordinamento tra processo penale e processo 
tributario, la modifica legislativa ha, poi, compiutamente discipli-
nato l’efficacia delle sentenze rese in uno dei due procedimenti 
all’interno dell’altro.

Inoltre, tra gli interventi più recenti, sempre in attuazione del-
la legge delega per la riforma fiscale n. 111/2023, il Legislatore 
ha previsto un riordino organico delle disposizioni che regolano 
il sistema tributario, con la introduzione dei primi tre testi unici 
su sanzioni tributarie (d.lgs. 5 novembre 2024, n. 173), giustizia 
tributaria (d.lgs. 5 novembre 2024, n. 175) e tributi erariali minori 
(d.lgs. 5 novembre 2024, n. 174). Così, è stata prevista la com-
pleta abrogazione del d.lgs. n. 74/2000 a decorrere dal 1° gennaio 
2026 (4), con la trasposizione delle relative norme all’interno di 
un unico testo unico sulle sanzioni tributarie (d.lgs. n. 173/2024). 
Tale intervento raggruppa in chiave organica tutte le norme in 
materia tributaria, portando ad una inevitabile riscrittura della no-
menclatura numerica delle fattispecie, per come conosciute negli 
ultimi venticinque anni, seppur non incidendo concretamente in 
relazione al contenuto delle disposizioni.

2. Le modifiche in materia di sanzioni penali tributarie. 

In primo luogo, con il d.lgs. n. 87/2024, il Legislatore riscrive 
l’art. 10-bis (5) e l’art. 10-ter (6) del d.lgs. n. 74/2000 subordinan-

(4) Si veda l’art. 101, comma 1, lettera z), del d.lgs. 5 novembre 2024, n. 173. 
(5) Secondo la formulazione dell’art. 10-bis del d.lgs. n. 74/2000 vigente in esito al 

d.lgs. n. 87/2024 «È punito con la reclusione da sei mesi a due anni chiunque non versa, 
entro il 31 dicembre dell’anno successivo a quello di presentazione della dichiarazione 
annuale di sostituto di imposta, ritenute risultanti dalla certificazione rilasciata ai sostituiti 
per un ammontare superiore a centocinquantamila euro per ciascun periodo d’imposta, se 
il debito tributario non è in corso di estinzione mediante rateazione, ai sensi dell’articolo 
3-bis del decreto legislativo 18 dicembre 1997, n. 462. In caso di decadenza dal beneficio 
della rateazione ai sensi dell’articolo 15-ter del decreto del Presidente della Repubblica 
29 settembre 1973, n. 602, il colpevole è punito se l’ammontare del debito residuo è su-
periore a cinquantamila euro».

(6) Secondo la formulazione dell’art. 10-ter del d.lgs. n. 74/2000 vigente in esito al 
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do la rilevanza penale della condotta al fatto che il debito tribu-
tario non sia in corso di estinzione mediante pagamenti rateali ai 
sensi dell’art. 3-bis del d.lgs. n. 462/1997 (7).

Attribuendo efficacia attenuante al pagamento del debito, il 
Legislatore va, quindi, ad incidere, seppure indirettamente, sul si-
stema premiale che attualmente conosce a tutti gli effetti un nuovo 
“livello” della graduazione di non punibilità, antecedente rispetto 
agli altri e operante già sul piano degli elementi di fattispecie.

Ed, infatti, secondo la nuova formulazione delle citate norme, 
nel caso in cui si verifichi la decadenza dal beneficio della ratea-
zione, ai sensi dell’art. 15-ter d.P.R. n. 602/1973 e l’ammontare 
del debito residuo sia comunque superiore a 50.000 euro per l’i-
potesi di cui all’art. 10-bis, e superiore a 75.000 euro per l’ipotesi 
di cui all’art. 10-ter, la condotta risulta penalmente rilevante. 

Il Legislatore, pertanto, attribuisce peso specifico a condotte 
intrinsecamente volontarie, intraprese dopo il perfezionamento 
della fattispecie penalmente rilevante, con l’obiettivo di elimi-
nare l’offesa già prodotta o quantomeno ridurla entro la soglia, 
che non deve comunque superare quella fissata dal Legislatore 

d.lgs. n. 87/2024 «È punito con la reclusione da sei mesi a due anni chiunque non versa, 
entro il 31 dicembre dell’anno successivo a quello di presentazione della dichiarazione 
annuale, l’imposta sul valore aggiunto dovuta in base alla medesima dichiarazione, per 
un ammontare superiore a euro duecentocinquantamila per ciascun periodo d’imposta, se 
il debito tributario non è in corso di estinzione mediante rateazione, ai sensi dell’art. 3-bis 
del d.lgs. 18 dicembre 1997, n. 462. In caso di decadenza dal beneficio della rateazione 
ai sensi dell’art. 15-ter del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 
602, il colpevole è punito se l’ammontare del debito residuo è superiore a settantacinque-
mila euro».

(7) Proprio in relazione alla rateizzazione delle somme dovute, secondo il mecca-
nismo previsto dall’art. 3-bis, comma 2-bis, d.lgs. 462/1997, per applicare gli artt. 10-
bis e 10-ter del d.lgs. n. 74/2000, gli esiti del controllo automatizzato sono comunicati, 
rispettivamente, al sostituto d’imposta e al contribuente entro il 30 settembre dell’anno 
successivo a quello di presentazione della relativa dichiarazione. Nelle more del ricevi-
mento della comunicazione, il sostituto d’imposta o il contribuente possono provvedere 
spontaneamente al pagamento rateale delle somme dovute a titolo di ritenute o di imposta, 
nella misura di almeno 1/20 per ciascun trimestre solare. La prima rata è versata entro il 
termine indicato nel comma 1 degli artt. 10-bis e 10-ter e le rate successive sono versate 
entro l’ultimo giorno di ciascun trimestre successivo. Dopo il ricevimento della comuni-
cazione, il pagamento rateale prosegue secondo le consuete disposizioni. 
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(50.000,00 euro in caso di ritenute certificate; 75.000,00 euro di 
debito IVA).

L’intentio legis è stata quella di introdurre, per entrambi i re-
ati di omesso pagamento, una condizione obiettiva di punibilità 
da considerarsi integrata allorquando all’atto della consumazione 
del reato siano decorsi inutilmente i termini per la rateizzazione 
delle somme dovute senza che la stessa sia stata richiesta, ovvero 
vi sia stata decadenza dalla rateizzazione già concessa e perman-
ga un debito residuo superiore ad una soglia di ulteriore punibilità 
(8); contestualmente è stato posticipato il termine entro cui deve 
essere tenuta l’azione di versamento (con differimento della data 
di consumazione di entrambi i reati), anche al fine di permettere 
l’accesso alla rateazione del debito relativo all’imposta evasa (9).

In esito alla riforma legislativa, la pena è, dunque, sostanzial-
mente esclusa a due condizioni, e cioè che il contribuente acceda, 
a seguito dei controlli automatizzati o formali, alla rateazione di 
cui all’art. 3-bis, d.lgs. n. 462/1997, ovvero che proceda al paga-
mento delle rate in misura tale che, ove decada, il debito residuo 
sia inferiore alla soglia di ulteriore punibilità tipizzata, con la con-
seguenza che la punibilità dipende da una condotta del contri-
buente, tanto precedente quanto successiva al termine ultimo per 
realizzare l’azione doverosa tipica, idonea a escludere l’offesa del 
bene giuridico (10).

(8) «Dunque, non basta il mancato pagamento oltre la soglia di punibilità prevista 
dalla fattispecie “classica”, è necessario che il contribuente non presenti la richiesta di ra-
teazione ex art. 3-bis, D.lgs. n. 462/1997 a seguito di controlli dell’Agenzia delle Entrate 
o che, dopo aver iniziato tale rateizzazione, vi decada, con un debito residuo superiore 
a settantacinquemila euro per l’IVA e di cinquantamila euro per le ritenute certificate». 
Così, a. ingRassia, Tra il dire e il fare: le modifiche del c.d. decreto sanzioni ai reati di 
omesso versamento e di indebita compensazione, in Dir. pen. e proc., 2024, 1568.

(9) La Relazione illustrativa al decreto legislativo si premura di chiarire che «il 
reato sarà punibile solo al ricorrere delle condizioni obiettive di nuova introduzione, con 
conseguente insorgenza solo a quella data dell’obbligo di denuncia, da parte dell’agenzia 
delle entrate, o di informativa, da parte della Guardia di finanza, all’Autorità giudiziaria».

(10) A tal proposito vi è chi ha rilevato che tale meccanismo, più che una condizione 
obiettiva di punibilità, sembrerebbe più correttamente integrare una causa sopravvenuta 
di non punibilità. «Infatti, le condizioni obiettive di punibilità sono collegate a ragioni di 
opportunità punitiva estranee al fatto tipico, tanto che non contribuiscono a delineare l’of-
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Il d.lgs. n. 87/2024 ha, altresì, modificato la fattispecie di 
indebita compensazione di cui all’art. 10-quater (11) d.lgs. n. 
74/2000, con l’introduzione di un nuovo comma 2-bis. In partico-
lare, si conferma che è punito con la reclusione da sei mesi a due 
anni chi non versa le somme dovute, utilizzando in compensazio-
ne crediti non spettanti superiori a 50.000 euro annui (comma 1), 
prevedendo l’esclusione della punibilità «quando, anche per la 
natura tecnica delle valutazioni, vi è una obiettiva incertezza circa 
gli elementi o le qualità che fondano la spettanza del credito».

La modifica legislativa passa, quindi, anche per una nuova 
definizione delle nozioni di inesistenza e non spettanza dei credi-
ti, valida per l’intero ordinamento (12).

3. Sequestro e confisca nei reati tributari.

In ossequio a quanto indicato dalla legge delega, nell’intento 
del Legislatore, l’obiettivo di adeguamento delle ipotesi di non 
punibilità e delle attenuanti alla durata effettiva dei procedimenti 

fesa al bene giuridico, ma descrivono un evento successivo alla consumazione del reato, 
che non dipende da una condotta del reo: l’esatto opposto del meccanismo descritto nei 
novellati artt. 10-bis e 10-ter, d.lgs. n. 74/2000 in cui vi è una specularità tra disvalori del 
fatto tipico e valori dell’azione successiva che esclude la pena. Proprio perché l’adesione 
alla rateazione e il successivo pagamento rappresentano un’azione antagonista a quella 
dell’illecito in termini di condotta, intenzione e, soprattutto, d’evento, appare più corretto 
ricondurle alla contro-azione compensativa tipica delle cause sopravvenute di non punibi-
lità». Cfr., a. ingRassia, Tra il dire e il fare: le modifiche del c.d. decreto sanzioni ai reati 
di omesso versamento e di indebita compensazione, cit., 1570.

(11) Secondo la formulazione dell’art. 10-ter del d.lgs. n. 74/2000 vigente in esito 
al d.lgs. n. 87/2024 «È punito con la reclusione da sei mesi a due anni chiunque non ver-
sa le somme dovute, utilizzando in compensazione, ai sensi dell’articolo 17 del decreto 
legislativo 9 luglio 1997, n. 241, crediti non spettanti, per un importo annuo superiore a 
cinquantamila euro. È punito con la reclusione da un anno e sei mesi a sei anni chiunque 
non versa le somme dovute, utilizzando in compensazione, ai sensi dell’articolo 17 del 
decreto legislativo 9 luglio 1997, n. 241, crediti inesistenti per un importo annuo superio-
re ai cinquantamila euro. La punibilità dell’agente per il reato di cui al comma 1 è esclusa 
quando, anche per la natura tecnica delle valutazioni, sussistono condizioni di obiettiva 
incertezza in ordine agli specifici elementi o alle particolari qualità che fondano la spet-
tanza del credito».

(12) La definizione di credito inesistente è oggi prevista all’art. 1, lett. g-quater, 
d.lgs. n. 74/2000 e quella di credito non spettante alla successiva lett. g-quinquies.
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di estinzione del debito tributario, doveva realizzarsi anche ri-
spetto alla «fase antecedente all’esercizio dell’azione penale» (13).

Così, con la novella legislativa si dispone che, salvo che sussi-
sta il concreto pericolo di dispersione della garanzia patrimoniale, 
desumibile dalle condizioni reddituali, patrimoniali o finanziarie 
del reo, tenuto anche conto della gravità del reato, il sequestro dei 
beni non è disposto, se il debito tributario è in corso di estinzione 
con rateazione, anche a seguito di procedure conciliative o accer-
tamento con adesione, sempre che, in tali casi, il contribuente sia 
in regola con i pagamenti.

Il Legislatore ha, dunque, modificato la norma di cui all’art. 
12-bis, comma 2, d.lgs. n. 74/2000 con un intervento coerente ri-
spetto alla perseguita premialità penal-tributaria, riformulando la 
disciplina relativa ai riflessi premiali del pagamento del debito 
sull’applicabilità della confisca, e prima ancora del sequestro. Si 
giunge, quindi, ad agevolare il pagamento del debito tributario, ini-
bendo la stessa possibilità di emettere il sequestro preventivo (14). 

Tale meccanismo produce, dunque, una auspicata armoniz-
zazione tra le norme, che si imponeva alla luce del fatto che in 
materia tributaria l’evasore può andare incontro a cause estintive 
nel caso di pagamento del debito tributario: così, con l’intervento 
riformatore si esclude che nel caso in cui l’imputato abbia restitu-
ito il quantum dell’imposta evasa, per effetto della condanna gli 
divenga applicabile la confisca che si sostanzierebbe in un iniquo 
prelievo. 

Del resto, come rilevato dalla stessa Suprema Corte (15), è in-
negabile che il raggiungimento di un accordo con l’Amministra-
zione finanziaria non possa ritenersi produttivo di effetti solo in 
ambito amministrativo, essendo, invece, necessario verificare la 

(13) Cfr., art. 20, comma 1, lett. a), n. 3 L. n. 111/2023.
(14) Cfr., c. santoRiello, Revisione sanzioni tributarie: in G.U. il d.lgs. n. 87/2024, 

in Il Quot. Giur., 1° luglio 2024.
(15) Cfr., Cass. pen., Sez. III, 19 gennaio 2016, n. 4097, Tornasi Canovo, in CED 

Cass., n. 265843; Cass. pen., Sez. III, 15 aprile 2015, n. 20887, Aumenta, in CED Cass., 
n. 263409; Cass. pen., Sez. III, 8 gennaio 2014, n. 6635, Cavatorta, in CED Cass., n. 
258903.
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sua incidenza anche nell’ambito penale, onde attribuirgli, in de-
terminati casi, rilevanza nella determinazione dell’imposta evasa 
e, quindi, incidenza sul quantum del profitto del reato confiscabi-
le, in via diretta o per equivalente. 

In questa direttrice, su tutti gli aspetti cui incide la riforma, la 
rateizzazione del pagamento del debito rappresenta un perno ri-
levante per il Legislatore, ove innestare rimedi di allontanamento 
del contribuente dalla condanna penale, salvaguardando, al con-
tempo, le casse dello Stato.

Come detto, il nuovo art. 12-bis d.lgs. n. 74/2000 prevede, 
dunque, che non possa essere disposto il sequestro finalizzato alla 
confisca se il debito tributario è in corso di estinzione mediante 
rateizzazione, anche a seguito di procedure conciliative o di ac-
certamento con adesione. Tuttavia, in caso di concreto pericolo di 
dispersione della garanzia patrimoniale, il sequestro può essere 
disposto anche in presenza di una rateizzazione del debito.

Tale ultima ipotesi eccezionale sembra, però, ingenerare non 
poche frizioni. Infatti, la prognosi di pericolosità connessa alla 
libera disponibilità delle cose confiscabili costituisce un requisito 
essenziale del sequestro preventivo finalizzato alla confisca, in 
relazione al quale le SS.UU. Ellade del 2021 hanno riconosciuto 
sussistere uno specifico onere di motivazione (16). In altre parole, 
la rateizzazione ed il pagamento del debito tributario rappresen-
tano, de facto, un elemento idoneo ad escludere il periculum in 
mora per l’applicazione del sequestro.

Sotto un differente profilo, stante l’assenza del richiamo alla 
non operatività della confisca in caso di impegno al pagamen-
to, occorre analizzare l’eventualità in cui il giudice, al momento 
della pronuncia della sentenza di condanna, rilevi che il debito 
non è stato ancora completamente estinto. Ferma l’impossibilità 
di disporre la confisca per la parte già versata (17), nel silenzio 

(16) Cass. pen., Sez. Un., 24 giugno 2021, n. 36959, Ellade, in CED Cass., n. 
281848-01.

(17) Secondo Cass. pen., Sez. III, 17 settembre 2024, n. 44519, inedita «In ogni 
caso, la confisca per equivalente, qualora sia stato perfezionato un accordo tra il contri-
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dell’attuale versione si potrebbe ritenere che in tali situazioni il 
giudice possa considerare la confisca (obbligatoria ex art. 12-bis, 
comma 1) immediatamente operativa, salva la possibilità che la 
stessa venga revocata in seguito, una volta estinto definitivamente 
il debito tributario (18). 

Tuttavia, la diversa soluzione ermeneutica che considera la 
confisca obbligatoriamente disposta con la sentenza di condan-
na “non operativa” nel caso di pagamento rateale in atto, appa-
re maggiormente ragionevole. Difatti, ragionando a contrario, 
quindi mantenendo inalterato il quantum della confisca anche 
dinanzi a una novazione del debito tributario, verrebbe a determi-
narsi una inammissibile duplicazione sanzionatoria, in contrasto 
con il principio secondo il quale l’ablazione definitiva di un bene 
non può mai essere superiore al vantaggio economico conseguito 
dall’azione delittuosa (19), che è pari all’imposta effettivamente 
dovuta, da determinare anche sulla base degli accordi intercor-
si con l’Amministrazione finanziaria che ne abbiano comportato 
una rideterminazione.

Una terza strada, ancorata al significato dell’intervento legi-
slativo, sarebbe quella di prevedere la confisca limitata alla parte 
non ancora restituita al momento della emissione della sentenza 
di condanna. Fermo restando che dovrebbero, comunque, trovare 
spazio le chances di rinvio del processo per consentire al contri-
buente di perfezionare il proprio adempimento.   

buente e l’Amministrazione finanziaria per la rateizzazione del debito tributario, non può 
essere mantenuta sull’intero ammontare del profitto derivante dal mancato pagamento 
dell’imposta evasa, ma deve essere ridotta in misura corrispondente ai ratei via via versati 
per effetto della convenzione». Cfr., Cass. pen., Sez. III, 26 ottobre 2016, n. 6054, Atta-
nasio, in CED Cass., n. 268836; Cass. pen., Sez. III, 24 aprile 2015, n. 33602, Pastore, in 
CED Cass., n. 265043; Cass. pen., Sez. III, 15 aprile 2015, n. 20887, Aumenta, in CED 
Cass., n. 263409.

(18) e. Penco, Il nuovo assetto della premialità penale-tributaria e l’efficacia esi-
mente della crisi di liquidità: il D.lgs. n. 87/2024 tra esigenze riscossive e istanze di 
equità, in Dir. pen. e proc., 2024, 1585.

(19) Cfr., Cass. pen., Sez. III, 19 gennaio 2016, n. 4097, Tornasi Canovo, in CED 
Cass., n. 265843; Cass. pen., Sez. III, 15 aprile 2015, n. 20887, Aumenta, in CED Cass., 
n. 263409. 
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4. Le vicende processuali: sospensione del procedimento pe-
nale.

Ma tra le modifiche più significative che attengono le vicende 
processuali, il d.lgs. n. 87/2024 è intervenuto sul testo dell’art. 13-
bis d.lgs. n. 74/2000 (20), prevedendo la sospensione del processo 
in caso di rateizzazione (21). Viene, dunque, attribuita rilevanza 
alle vicende estintive del tributo sul piano dell’accertamento della 
responsabilità penale, attraverso meccanismi che incidono anche 
sulla funzione della sanzione penale, nel settore degli illeciti tri-
butari. 

In particolare, quando, prima della chiusura del dibattimento 
di primo grado, il debito è (non ancora estinto ma) in fase di estin-
zione con rateazione, anche a seguito di conciliazione e adesione 
all’accertamento, l’imputato ne dà comunicazione al giudice e 
informa l’Agenzia delle Entrate. Il processo è sospeso dalla rice-
zione della comunicazione. L’ordinamento pone, dunque, un vero 
e proprio obbligo per il giudice che sia stato reso edotto dall’im-

(20) In particolare, ai sensi del nuovo art. 13-bis del d. lgs n. 74/2000, «1. Fuori dei 
casi di non punibilità, le pene dei delitti di cui al presente decreto sono diminuite fino alla 
metà e non si applicano le pene accessorie indicate nell’art. 12 se, prima della chiusura 
del dibattimento di primo grado, il debito tributario, comprese sanzioni amministrative 
e interessi, è estinto. Quando, prima della chiusura del dibattimento, il debito è in fase 
di estinzione mediante rateizzazione anche a seguito delle procedure conciliative e di 
adesione all’accertamento, l’imputato ne dà comunicazione al giudice che procede, al-
legando la relativa documentazione, e informa contestualmente l’Agenzia delle entrate 
con indicazione del relativo procedimento penale. 1-bis. Nei casi di cui al comma 1, 
secondo periodo, il processo è sospeso dalla ricezione della comunicazione. Decorso un 
anno la sospensione è revocata, salvo che l’Agenzia delle entrate abbia comunicato che 
il pagamento delle rate è regolarmente in corso. In questo caso, il processo è sospeso per 
ulteriori tre mesi che il giudice ha facoltà di prorogare, per una sola volta, di non oltre tre 
mesi, qualora lo ritenga necessario per consentire l’integrale pagamento del debito. Anche 
prima del decorso dei termini di cui al secondo e al terzo periodo, la sospensione è revo-
cata quando l’Agenzia delle entrate attesta l’integrale versamento delle somme dovute 
o comunica la decadenza dal beneficio della rateizzazione. Durante la sospensione del 
processo il corso della prescrizione è sospeso».

(21) Si rappresenta che un meccanismo sospensivo simile è previsto per la causa 
speciale di non punibilità di cui al D.L. 30 marzo 2023, n. 34. Cfr., F. cagnola - F. bon-
coMPagni, Reati tributari: la “nuova” causa di non punibilità introdotta dal d.l. 30 marzo 
2023, n. 34, in Sist. pen., 13 aprile 2023, par. 3.
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putato che è in corso una procedura conciliativa, di sospendere 
il processo (per il periodo minimo di un anno), vietando che si 
addivenga ad una sentenza di condanna nella fase di pagamento 
delle rate del debito tributario.

Decorso un anno, la sospensione è revocata, salvo che l’A-
genzia delle Entrate abbia comunicato che il pagamento delle rate 
è regolarmente in corso. In tal caso, il processo è sospeso per altri 
tre mesi, che il giudice ha facoltà di prorogare, per una sola volta, 
se lo ritiene necessario per consentire l’integrale pagamento del 
debito (22). La sospensione –– durante la quale la prescrizione è 
“congelata” –– è revocata quando l’Agenzia delle entrate attesta 
l’integrale versamento o comunica la decadenza dalla rateazione. 

In tema di applicabilità della nuova disposizione, ai sensi 
dell’art. 1, comma 6, del d.lgs. n. 87/2024, «le disposizioni di cui 
agli art. 12-bis, comma 2 e 13-bis, commi 1 e 1-bis, del decreto 
legislativo 10 marzo 2000, n. 74, come modificati dal comma 1, 
lettere e), numero 1), e g), numero 1), si applicano anche quando 
il debito tributario è in fase di estinzione mediante rateizzazione 
a seguito di regolarizzazione, ai sensi dell’articolo 1, commi da 
174 a 178, della legge 29 dicembre 2022, n. 197, dell’articolo 3, 
comma 12-undecies, del decreto legge 30 dicembre 2023, n. 215 
convertito, con modificazioni dalla legge 23 febbraio 2024, n. 18, 
e dell’articolo 7, comma 7, del decreto legge 29 marzo 2024, n. 
39» e dunque anche a seguito di rateizzazione mediante la c.d. 
“rottamazione”.

Ne discende che l’accesso anche a tale ultima agevolazione 
da parte del contribuente imputato comporta non solo la sospen-
sione del processo a suo carico, ma l’obbligo per il giudice di 

(22) Si è rilevato che anche una sospensione di un anno e sei mesi potrebbe rilevarsi 
non sufficiente a garantire un piano coordinamento tra processo penale e procedimento 
tributario, stante l’effettiva durata dei piani di rateazione (che, ad esempio, in caso di 
accertamento con adesione si possono articolare in sedici rate trimestrali). Infatti, l’U-
nione Nazionale Camere Avvocati Tributaristi, audita in Commissione, aveva auspicato 
una rimodulazione della stessa che tenesse conto dei termini previsti per legge in rela-
zione all’accertamento con adesione e alla conciliazione: così il documento Memoria 
UNCAT-AG 144, 11, in www.camera.it.
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valutare “in modo prevalente” anche ai fini del ricorso ad una 
pronuncia ex art. 131-bis c.p. proprio la volontà di corrispondere 
all’erario l’imposta evasa rispetto al valore soglia stabilito ai fini 
della punibilità, l’avvenuto adempimento integrale dell’obbligo 
di pagamento rateizzato e concordato con l’amministrazione fi-
nanziaria, l’entità del debito tributario residuo.

Così, con il riferimento al nuovo termine fissato prima della 
chiusura del dibattimento di primo grado, si accorda all’interes-
sato un più esteso margine temporale per addivenire al pagamen-
to del debito, ampliando la possibilità di “monetizzazione” del 
rischio penale, pur con effetti contenuti sul piano della preven-
zione generale, stante l’efficacia solo diminuente del beneficio 
in parola (23), che tuttavia importa significativi effetti sul piano 
processuale. Infatti, lo spostamento della soglia d’accesso alla 
chiusura del dibattimento comporta un ridimensionamento del 
valore dell’efficacia deflattiva del termine di apertura del dibat-
timento, disvelando l’eventualità di valutazioni strumentali da 
parte dell’imputato circa l’opportunità di iniziare il pagamento 
rateale e attivare il meccanismo sospensivo di cui all’art. 13-bis 
d.lgs. n. 74/2000 sulla base del concreto andamento del giudizio 
di primo grado (24). 

Allo stesso tempo, la formulazione della norma –– che fa 
esplicito riferimento al dibattimento –– esclude che si possa ri-
correre al meccanismo di sospensione del processo nel caso in 
cui si acceda al giudizio abbreviato: sarebbe stato, al contrario, 
auspicabile un intervento che desse rilievo all’estinzione rateale 
del debito tributario tout court, e, dunque, anche al cospetto di riti 
speciali scelti dall’imputato.

(23) e. Penco, Il nuovo assetto della premialità penale-tributaria e l’efficacia esi-
mente della crisi di liquidità: il D.lgs. n. 87/2024 tra esigenze riscossive e istanze di 
equità, cit., 1579.

(24) Tale rischio era stato rilevato, ad esempio, con riferimento alla causa di non 
punibilità speciale di cui al D.L. 30 marzo 2023, n. 24, la quale individuava come termine 
ultimo per l’estinzione del debito tributario la sentenza d’appello: sul punto per tutti g.l. 
gatta, “Tregua fiscale” e nuova causa di non punibilità dei reati tributari attivabile fino 
al giudizio d’appello. E il PNRR?, in Sist. pen., 12 aprile 2023, par. 5.
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Ebbene, in un’ottica di sistema, facendo riferimento ad una even-
tuale contestazione dell’illecito di cui all’art. 2 d.lgs. n. 74/2000, nel 
caso in cui il contribuente o l’ente abbia ottenuto il profitto del reato 
scaricando i costi decritti nelle fatture ritenute false, ed al contempo 
abbia aderito ad un piano di rateizzazione per il debito tributario re-
lativo proprio alle contestazioni penali, facendo anche ricorso alle 
procedure conciliative con l’Agenzia delle Entrate, la quale abbia 
concesso una rateizzazione del debito tributario (ivi comprese san-
zioni ed interessi), il soggetto attinto dal procedimento penale potrà 
rilevare detta evenienza innanzi al tribunale prima della declaratoria 
di chiusura del dibattimento, ottenendo la sospensione del procedi-
mento anche in caso di regolare pagamento delle prime tranches. 
Tale evenienza pare ricorrere anche in caso di contestazione di cui 
all’art. 8 d.lgs. n. 74/2000, nonostante il “profitto” possa essere rife-
rito esclusivamente al soggetto cui viene contestata l’ipotesi di cui 
all’art. 2 d.lgs. n. 74/2000, come si spiegherà innanzi.

In definitiva, nella prospettiva funzionalistica della riscossio-
ne, che impernia l’intero intervento legislativo, che spinge sullo 
sfondo la capacità general-preventiva della sanzione penale, la 
sospensione del processo, per come prevista dal già richiamato 
art. 13-bis, consente all’Erario di recuperare integralmente le 
somme ed agli imputati di accedere ai relativi benefici, ivi com-
prese le cause di esclusione della punibilità, aprendo alla opzione 
progressiva «non punibilità-pena attenuata». Il contraltare, per 
l’imputato che non abbia integralmente estinto il debito prima 
della dichiarazione di apertura del dibattimento, è rappresenta-
to dall’efficacia attenuante del pagamento del debito prima della 
chiusura della fase dibattimentale. 

La condanna (e la stessa dosimetria della pena) diviene, quin-
di, una variabile dipendente dal pagamento del debito fiscale.

In conclusione, va evidenziato che sulle recenti modifiche 
introdotte in tema di sanzioni penali in materia tributaria e sulla 
applicazione del nuovo art. 13-bis d.lgs. n. 74/2000 non si re-
gistrano ancora specifici precedenti di legittimità. Si annotano, 
tuttavia, indirizzi interpretativi che individuano come obbligato-
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ria la sospensione del processo in presenza di rateizzazione del 
debito tributario e contestuale pagamento. 

5. Il caso dell’art. 8 d.lgs. n. 74/2000.

Come noto, con riferimento ai reati tributari dichiarativi ri-
chiamati dall’art. 13, comma 2, d.lgs. n. 74/2000 (ossia quelli 
contemplati dagli artt. 2, 3, 4 e 5) l’integrale pagamento del de-
bito (comprensivo di sanzioni amministrative e interessi) assume 
una duplice connotazione: se esso si effettua prima della formale 
conoscenza dell’avvio di ispezioni e verifiche o di attività di ac-
certamento penale, integra una causa di non punibilità. Se invece 
il pagamento avviene successivamente ma prima dell’apertura del 
dibattimento, consente all’imputato di accedere al patteggiamen-
to e ai correlativi benefici premiali, integrando al contempo la 
circostanza attenuante ex art. 13-bis, comma 1, d.lgs. n. 74/2000. 

Il d.lgs. n. 87/2024 ha aggiunto un ulteriore meccanismo di-
retto a favorire il recupero dell’imposta evasa da parte dell’Era-
rio: secondo il nuovo art. 13-bis, fuori dei casi di non punibilità, le 
pene dei delitti di cui al d.lgs. n. 74/2000 sono diminuite fino alla 
metà e non si applicano le pene accessorie indicate nell’art. 12 se, 
prima della chiusura del dibattimento di primo grado, il debito 
tributario, comprese sanzioni amministrative e interessi, è estinto; 
con il conseguente obbligo di sospensione del processo penale nel 
caso di pagamento del debito tributario mediante rateizzazione, 
proprio al fine di consentirne l’integrale adempimento.

Ebbene, anche l’art. 8 d.lgs. n. 74/2000 (che rappresenta la 
disposizione di apertura del titolo II, capo II, ove sono collocati i 
«delitti in materia di documenti e pagamento di imposte») è una 
norma posta a presidio dell’interesse patrimoniale dello Stato alla 
regolare percezione dei tributi (25), e dunque anche su tale ipotesi 

(25) g.l. soana, I reati tributari, Milano, 2013, 235; v. naPoleoni, I fondamenti del 
nuovo diritto penale tributario, Milano, 2000, 147; R. bRicchetti, L’emissione di fatture 
o altri documenti per operazioni inesistenti, in g. Falsitta (a cura di), Diritto penale 
tributario. Aspetti problematici, Milano, 2001, 109.
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incidono i nuovi meccanismi premiali in caso di rateizzazione del 
debito tributario, come comprovato dalla scelta del legislatore di 
estendere i benefici dell’art. 13-bis a tutti «i delitti di cui al pre-
sente decreto».

La fattispecie di cui all’art. 8 d.lgs. 74/2000 è, infatti, intima-
mente connessa al precedente delitto di cui all’art. 2 (26): proprio 
tale stretta correlazione tra le due –– speculari –– ipotesi crimino-
se ha imposto al legislatore di introdurre opportuni correttivi di-
retti ad evitare disparità di trattamento sanzionatorio tra emittente 
ed utilizzatore (27). 

Tuttavia, mentre l’ipotesi di cui all’art. 2 d.lgs. n. 74/2000 
rappresenta una fattispecie diretta a tutelare l’Erario, che puni-
sce una condotta che genera profitto in capo all’utilizzatore del 
documento falso, l’art. 8 dello stesso decreto punisce la condotta 
di colui che abbia emesso le fatture o altri documenti per opera-
zioni inesistenti, consentendo l’evasione fiscale al soggetto au-
tore della condotta di cui all’art. 2. Sicché il profitto del reato è 
configurabile esclusivamente in capo al contribuente autore della 
violazione dell’art. 2, mentre nei confronti dell’autore dell’art. 8 
potrà disporsi esclusivamente l’ablazione dell’eventuale prezzo 
del reato, cioè del compenso che l’emittente avrebbe percepito 
per l’emissione delle fatture (28).

(26) Inserito nel Titolo I, Capo I, del d.lgs. n. 74/2000 che disciplina i delitti concer-
nenti la dichiarazione.

(27) Cfr., art. 9 d.lgs. n. 74/2000. Deve evidenziarsi, del resto, che le due fattispecie 
di cui all’art. 2 e art. 8 soggiacciono alla medesima cornice edittale.

(28) Sotto tale aspetto, la Corte nomofilattica ha evidenziato che, in relazione alla 
fattispecie di cui all’art. 8 del d.lgs. n. 74 del 2000, consistente nell’emissione di fatture 
per operazioni inesistenti al fine di consentire a terzi di evadere le imposte, deve richia-
marsi il principio, costantemente affermato dalla giurisprudenza di legittimità, secondo 
cui la confisca diretta o per equivalente, come il sequestro preventivo finalizzato a essa, 
del profitto del reato di emissione di fatture per operazioni inesistenti non può essere 
disposta sui beni dell’emittente per il valore corrispondente al profitto conseguito dall’u-
tilizzatore delle fatture medesime, poiché il regime derogatorio previsto dall’art. 9 del 
d.lgs. n. 74 del 2000 –– escludendo la configurabilità del concorso reciproco tra chi emet-
te le fatture per operazioni inesistenti e chi se ne avvale –– impedisce l’applicazione in 
questo caso del principio solidaristico, valido nei soli casi di illecito plurisoggettivo. Cfr. 
Cass. pen, Sez. III, 18 ottobre 2016, n. 43952, in CED Cass., n. 267925; Cass. pen., Sez. 
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E tuttavia, occorre svolgere alcune riflessioni al fine di evitare 
possibili disarmonie.

L’art. 13-bis, per riconoscere gli aspetti premiali, esige l’e-
stinzione integrale del debito tributario (comprese sanzioni e in-
teressi). 

Per “debito tributario”, evidentemente, il legislatore intende 
il profitto del reato generato dall’art. 2 (che rappresenta al con-
tempo il danno per l’Erario), posto che, come detto, l’art. 8 non 
genera profitto ma, semmai, un prezzo che non incide sulle casse 
dello Stato. 

Dunque, l’imputato del delitto ex art. 8 potrà accedere ai be-
nefici solo se sia stato riversato allo Stato il profitto dell’art. 2 
(oltre a sanzioni ed interessi) che, tuttavia, egli non ha percepito.

Appare evidente, sul punto, che la generica definizione di “de-
bito tributario” vada declinata nell’ambito della rilevanza penale 
dei fatti. Si vuol dire, cioè, che non è sufficiente che l’autore del 
reato ex art. 8 provveda semplicemente a corrispondere le imposte 
derivanti dall’incasso delle somme percepite in esito alla emissio-
ne delle fatture per operazioni inesistenti. Conseguentemente, ai 
fini che qui rilevano (cioè i profili premiali di cui all’art. 13-bis), 
resterà del tutto irrilevante l’eventuale mancato pagamento delle 
imposte “fisiologiche”, cioè, come detto, di quelle normalmente 
applicate sulle somme incamerate.

Potranno, pertanto, verificarsi più evenienze, ognuna delle 
quali esige una precisazione interpretativa.

In primo luogo, potrebbe accadere che l’utilizzatore delle fat-
ture abbia effettivamente estinto il debito tributario.

In tal caso, dei benefici potranno usufruire sia l’imputato 
dell’art. 2 che quello dell’art. 8. Sostanzialmente, è sufficiente che 

III, 6 novembre 2013, n. 48104, in CED Cass., n. 258052). Dunque, in tale specifica fat-
tispecie, l’entità dei beni confiscabili deve essere rapportata non al profitto eventualmente 
conseguito dai terzi per effetto della emissione di fatture aventi ad oggetto operazioni 
inesistenti, ma solo al prezzo del reato, cioè all’eventuale compenso che l’emittente abbia 
percepito per l’emissione delle fatture. Cfr., Cass. pen., Sez. III, 11 dicembre 2018, n. 
25536; Cass. pen., Sez. III, 04 febbraio 2016, n. 15458, in CED Cass., n. 266832; Cass. 
pen., Sez. III, 26 settembre 2013, n. 42641, in CED Cass., n. 257419.
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vi sia l’oggettivo pagamento del debito tributario creatosi per la 
doppia condotta (emissione/utilizzazione) al fine di elidere le pene 
accessorie e di defalcare la pena fino alla metà (ex art. 13-bis).

Se tale è l’approdo (che appare il più ragionevole), occorre 
chiarire che il pagamento di tale debito tributario non rappresenta 
una sorta di risarcimento danni che, come noto, per condurre ad 
un vantaggio processuale deve essere effettuato –– con una vena-
tura sanzionatoria –– proprio dall’autore della condotta illecita, 
quanto piuttosto una natura ripristinatoria del tributo non versato.

E, d’altra parte, lo Stato ha interesse a tale incasso giacché 
percepirebbe una somma maggiore di quella che riuscirebbe ad 
incamerare con la confisca (che è limitata al solo profitto del reato 
e non alle sanzioni ad agli interessi). 

Una seconda possibilità è che l’autore del delitto ex art. 2 non 
provveda a saldare il debito tributario. Rappresentando, come 
noto, due facce opposte della stessa medaglia, ne discende che 
la finalità riscossiva introdotta dal d.lgs. n. 87/2024 ben può es-
sere raggiunta anche in presenza di un “intervento” dell’autore 
del reato di cui all’art. 8 che intenda, accedendo alle procedure 
di rateizzazione, ristorare l’Erario. Del resto, per le ragioni ap-
pena esposte e cioè per l’interesse dello Stato ad un oggettivo 
pagamento, va riconosciuta all’emittente la facoltà di provvede-
re al relativo riversamento delle somme (profitto più sanzioni ed 
interessi) allo scopo di poter beneficiare dello sconto della pena 
e della mancata applicazione delle sanzioni accessorie. Diversa-
mente opinando si introdurrebbe una irragionevole disparità di 
trattamento processuale, nonostante la pari cornice edittale cui 
sono sottoposti gli autori del reato di cui all’art. 2 e all’art. 8, e, 
dunque, una disparità di trattamento in caso di pagamento del de-
bito tributario con ristoro dell’Erario.

L’ulteriore conseguenza del pagamento del tributo da parte 
del soggetto cui viene imputata l’emissione della fattura falsa è 
che, in tal caso, anche l’utilizzatore ne trarrà beneficio, facendo 
ricorso alle condizioni favorevoli di cui al nuovo art. 13-bis d.lgs. 
n. 74/2000.
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Del resto, la fattispecie di cui all’art. 8 è costruita come reato 
di pericolo (29) astratto (30) e indiretto, senza alcuna previsione 
di soglia di punibilità, che prevede una sanzione identica (la più 
grave, peraltro, comminata per i delitti esterni alla dichiarazione) 
a quella stabilita per il delitto (certamente dotato di maggiore ca-
rica offensiva rispetto al bene giuridico di rilievo costituzionale) 
di cui all’art. 2, d.lgs. n. 74/2000. In sintesi, si rinviene un duplice 
bene giuridico protetto dalla norma: in prima battuta, la disposi-
zione di cui all’art. 8 tutela in modo diretto, l’interesse dell’Am-
ministrazione finanziaria al corretto esplicarsi della funzione di 
accertamento, e allo stesso tempo, in modo indiretto, l’interesse 
dell’Erario alla completa percezione dei tributi (31), in sintonia 
con l’art. 53 Cost. Si può, quindi, parlare di un interesse (finale) 
alla percezione del tributo e di un interesse (strumentale) al cor-
retto esplicarsi della funzione di accertamento.

Invero, la concreta lesività della condotta di emissione di fat-
ture o altri documenti per operazioni inesistenti dipende, di fatto, 
da una persona diversa (il destinatario del documento) rispetto 
all’autore del fatto incriminato, il quale è in ogni caso punibile 
all’unica condizione che abbia agito con la finalità di consentire 
l’evasione altrui (32). Così, la finalità di consentire l’evasione a 

(29) s. bolognini, Il delitto di emissione di fatture o altri documenti per operazioni 
inesistenti, in aa.vv., La riforma del delitto penale tributario, a cura di u. nannucci - a. 
d’aviRRo, Padova, 2000, 262, s. gennai - a.tRaveRsi, I delitti tributari, Milano, 2011, 
118; R. zannotti, Il delitto di omessa dichiarazione, in Aa.vv., Diritto penale tributari,  
a cura di e. Musco, Milano, 2002, 174.

(30) R. bRicchetti, in Diritto penale tributario, aspetti problematici, in Quaderni 
del centro studi e ricerca di diritto penale dell’economia, diretti da R. Bricchetti e G. 
Falsitta, Milano, 2001, 109; nonché in giurisprudenza, Cass. pen., Sez. III, 1° dicembre 
2010, n. 608; Cass. pen., Sez. III, 14 aprile 2010, n. 19907; Cass. pen., Sez. III, 4 giugno 
2009, n. 28654; Cass. pen., Sez. III, 14 novembre 2007, n. 12719; Cass. pen., Sez. III, 11 
giugno 2004, n. 26395; Cass. pen., Sez. III, 26 settembre 2006, n. 40172.

(31) Cfr. a. di aMato, La dichiarazione fraudolenta mediante altri artifici, in 
aa.vv., I reati tributari, a cura di a. di aMato - R. Pisano, Padova, 2002, 128.

(32) Si è, a tal proposito, parlato di dolo specifico di evasione indiretta: s. bologni-
ni, Il delitto di emissione di fatture o altri documenti per operazioni inesistenti, cit., 262; 
o di dolo di danno: R. zannotti, op. cit., 174. Secondo a. MaRtini, Reati in materia di 
finanze e tributi, in Trattato di diritto penale, diretto da C.F. Grosso - T. Padovani - A. 
Pagliaro, Milano, 2010, 481 la fattispecie è da considerarsi reato di «pericolo concreto, 
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terzi connota teleologicamente la condotta incriminata.
La intersoggettività richiesta per integrale la finalità di con-

sentire a terzi l’evasione dell’imposta suggerisce, quindi, che an-
che l’autore del reato di cui all’art. 8 d.lgs. n. 74/2000 possa ri-
storare l’Erario, provvedendo al pagamento del tributo, e dunque 
aderire ad un piano di rateizzazione per il debito tributario, ivi 
comprese sanzioni e interessi, relativo proprio alle contestazioni 
penali (e alla falsità dei documenti emessi). 

Come detto, il profitto (costituito dal risparmio economico 
derivante dalla sottrazione degli importi evasi alla loro destina-
zione fiscale) consegue dalla condotta di cui all’art. 2 d.lgs. n. 
74/2000, laddove, invece, l’art. 8 solo strumentalmente produr-
rebbe il profitto effettivamente conseguito dall’autore dell’eva-
sione fiscale. 

Allo stesso tempo, il profitto conseguito dall’autore della eva-
sione fiscale e di cui lo Stato ha interesse a ottenere la restituzio-
ne, ha natura oggettiva, e dunque l’emittente della fattura falsa 
può attivarsi mediante un intervento ripristinatorio del pagamento 
della quota evasa (e di cui egli ha consentito l’evasione).

Il dato testuale del nuovo art. 13-bis annette rilievo essenzia-
le al fatto obiettivo rappresentato dal pagamento delle rate per 
l’estinzione del debito tributario, consentendone l’operatività 
a favore di tutti i soggetti imputati per i reati di cui al d.lgs. n. 
74/2000. 

Sicché il concreto interesse dello Stato alla riscossione dei 
tributi evasi –– che, come in precedenza ipotizzato, ha una va-
lenza non risarcitoria, ma ripristinatoria –– importa l’indifferenza 
rispetto al soggetto (coinvolto nel processo penale) che esegua 
l’effettivo pagamento dei tributi, con sospensione del processo 
erga omnes (33): nel caso in cui sia stato fatto accesso alla ra-

risultando doveroso per il magistrato dimostrare la idoneità della condotta a produrre 
quell’esito che è descritto come elemento costitutivo della fattispecie (il dolo specifico di 
evasione fiscale altrui)”».

(33) E dunque sia per il soggetto imputato dell’ipotesi di cui all’art. 2, sia per il 
soggetto imputato dell’ipotesi di cui all’art. 8.
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teizzazione del tributo e questa sia in corso, l’autore del reato di 
cui all’art. 2 sarà ammesso alla sospensione del processo, con 
beneficio anche per l’autore del reato di cui all’art. 8; in caso di 
mancato pagamento delle rate, ben potrà provvedere l’autore del 
reato di cui all’art. 8, con beneficio della sospensione del proces-
so per l’autore dell’evasione fiscale, al quale potrà essere ridotta 
la sanzione.

Ne discende che il piano di rateizzazione per il pagamento del 
tributo, circostanza che, prima della dichiarazione di chiusura del 
dibattimento di primo grado, porta alla sospensione del processo, 
(nonché alla esclusione delle pene accessorie di cui all’art. 12 e 
alla riduzione della pena sino alla metà, nel caso di estinzione 
del debito tributario), rappresenta una condizione di favore cui 
può fare accesso il contribuente estensibile anche all’autore della 
fattispecie di cui all’art. 8, con vantaggio concreto per l’Erario, il 
quale potrà ottenere la riscossione del tributo anche grazie all’in-
tervento del soggetto che abbia consentito l’evasione delle impo-
ste, ma che non ne abbia conseguito il profitto diretto.

Non sembra discutibile che le nuove disposizioni di cui all’art. 
13 e 13-bis d.lgs. n. 74/2000, in quanto più favorevoli, siano de-
stinate ad operare retroattivamente: pertanto, se all’entrata in vi-
gore della norma, il contribuente abbia già effettuato il pagamento 
o abbia in corso la rateazione e non sia stata ancora dichiarata la 
chiusura del dibattimento di primo grado, potrà avvalersi della so-
spensione del procedimento ed ottenere l’esclusione delle sanzioni 
accessorie di cui all’art 12 e la riduzione della pena fino alla metà.

Si segnala, inoltre, che in esito alla introduzione di tali norme 
più favorevoli (e in assenza di una norma transitoria), il giudice 
di appello ben potrebbe ridurre la pena, e comunque escludere le 
sanzioni accessorie qualora il contribuente dimostri di aver estin-
to il debito tributario nel corso del dibattimento di primo grado, 
consentendo dunque l’applicazione della riduzione della pena 
laddove il pagamento integrale del debito tributario sia già av-
venuto prima della data utile per chiedere l’applicazione di tale 
meccanismo premiale ad opera del d.lgs. n. 87/2024, non poten-
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dosi viceversa ritenere l’applicazione retroattiva ai fatti di reato 
per i quali il pagamento integrale del debito tributario non sia 
avvenuto entro la dichiarazione di chiusura del dibattimento di 
primo grado. 

6. Cause di non punibilità e rilevanza della crisi non transi-
toria di liquidità.

Il d.lgs. n. 87/2024 ha, altresì, disciplinato le cause di non 
punibilità: al nuovo art. 13 d.lgs. n. 74/2000, rubricato «Cause di 
non punibilità. Pagamento del debito tributario» è stato aggiunto 
il comma 3-ter a mente del quale «Ai fini della non punibilità per 
particolare tenuità del fatto, di cui all’articolo 131-bis del codi-
ce penale, il giudice valuta, in modo prevalente, uno o più dei 
seguenti indici: a) l’entità dello scostamento dell’imposta evasa 
rispetto al valore soglia stabilito ai fini della punibilità; b) salvo 
quanto previsto dal comma 1, l’avvenuto adempimento integrale 
dell’obbligo di pagamento secondo il piano di rateizzazione con-
cordato con l’amministrazione finanziaria; c) l’entità del debito 
tributario residuo, quando sia in fase di estinzione mediante ra-
teizzazione; d) la situazione di crisi ai sensi dell’articolo 2, com-
ma 1, lettera a), del codice della crisi d’impresa e dell’insolvenza, 
di cui al decreto legislativo 12 gennaio 2019, n. 14».

Il primo criterio per la valutazione della particolare tenuità 
riguarda, dunque, «l’entità dello scollamento dell’imposta eva-
sa rispetto al valore soglia stabilito ai fini della punibilità», affi-
dando all’interprete il compito di individuare detta “entità” nella 
trama del debito tributario (34), nel complesso ordito normativo 

(34) A fronte del silenzio del legislatore in merito alla rilevanza che deve assumere 
lo scostamento tra imposta evasa e soglia, si contrappone la tendenza di una parte della 
giurisprudenza a oggettivizzare in chiave numerico-quantitativa la valutazione prelimi-
nare circa l’entità minima del suddetto scostamento che, per essere considerato tale (e 
dunque per consentire il giudizio in ordine all’integrazione degli altri indici-criteri di cui 
all’art. 131-bis c.p.), si è ritenuto debba essere contenuto entro la misura del 10%. Così, 
fra le altre, Cass. pen., Sez. III, 1° giugno 2022, n. 21258, inedita; Cass. pen., Sez. III, 25 
gennaio 2021, n. 2901, inedita; Cass. pen., Sez. III, 28 dicembre 2018, n. 58442, in CED 
Cass., n. 275458.
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delle fattispecie centrate sull’inadempimento del debito tributa-
rio, secondo i criteri qualitativi che imperniano il meccanismo di 
cui all’art. 131-bis c.p.

Di seguito, le lett. b) e c) del nuovo comma 3-ter dell’art. 13 
si riferiscono, rispettivamente, all’avvenuto adempimento inte-
grale dell’obbligo di pagamento secondo il piano di rateizzazione 
concordato con l’amministrazione finanziaria, e all’entità del de-
bito tributario residuo, quando sia in fase di estinzione mediante 
rateizzazione. 

Risultano, quindi, evidenti i risvolti premiali dell’estinzione 
del debito tributario, anche in una fase avanzata del procedimen-
to, stante la possibilità di rilevare d’ufficio la particolare tenuità 
del fatto ex art. 131-bis c.p., sino all’ultimo grado di giudizio.

In conclusione, quale ultimo indice per il giudizio di parti-
colare tenuità del fatto, la lett. d) del nuovo art. 13, comma 3-ter, 
d.lgs. n. 74/2000 indica la «situazione di crisi» di cui all’art. 
2, comma 1, lett. a) del Codice della crisi d’impresa (35). Una 
parte di quella giurisprudenza illuminata aveva già, negli anni, 
evidenziato il peso specifico della crisi d’impresa nell’accerta-
mento della esistenza dell’elemento psicologico delle fattispecie 
tributarie penalmente perseguibili. Rilevante, sul tema, si mostra 
quanto affermato dalla sentenza n. 30532/2024 (36) della Supre-
ma Corte, secondo cui l’omesso versamento dell’IVA derivante 
dal fallimento del monocommittente, scrimina l’imprenditore 
impossibilitato al pagamento, facendo richiamo proprio all’indi-
rizzo fornito dal d.lgs. del 14 giugno 2024, n. 87, che ha, quindi, 
introdotto una causa di non punibilità per la crisi di liquidità non 
transitoria, dovuta all’inesigibilità dei crediti per l’accertata in-
solvenza di terzi o il mancato pagamento da parte delle pubbliche 
amministrazioni.

Infatti, con il nuovo comma 3-bis dell’art. 13 del d.lgs. n. 
74/2000, così come modificato dal d.lgs. n. 87/2024, è stata in-

(35) D.lgs. 12 gennaio 2019, n. 14
(36) Cass., pen., Sez. III, 25 luglio 2024, n. 30532, inedita.
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trodotta una ulteriore causa di non punibilità per i reati di cui agli 
artt. 10-bis e 10-ter del medesimo decreto, «se il fatto dipende 
da cause non imputabili all’autore sopravvenute, rispettivamen-
te, all’effettuazione delle ritenute o all’incasso dell’imposta sul 
valore aggiunto. Ai fini di cui al primo periodo, il giudice tiene 
conto della crisi non transitoria di liquidità dell’autore dovuta alla 
inesigibilità dei crediti per accertata insolvenza o sovraindebita-
mento di terzi o al mancato pagamento di crediti certi ed esigibili 
da parte di amministrazioni pubbliche e della non esperibilità di 
azioni idonee al superamento della crisi».

La crisi di liquidità trova, quindi, un importante riscontro nel 
diritto positivo non solo all’interno del nuovo comma 3-bis, ma 
anche del comma 3-ter dell’art. 13 d.lgs. n. 74/2000, con la causa 
di non punibilità prevista dalla riforma, che scatta solo se non ci 
sono azioni esperibili per superare l’impasse. 

Stando alla indicazione legislativa, la situazione di crisi di 
liquidità deve essere causata da elementi specificamente indicati 
(37): pertanto, viene in rilievo l’inadempimento dei clienti, come 
anche il mancato pagamento di crediti da parte della pubblica am-
ministrazione. 

Tale tema risulta particolarmente importante con specifico ri-
guardo alla rilevanza esimente della situazione di crisi di liquidità 
in relazione ai reati di omesso versamento. Del resto, la consoli-
data elaborazione giurisprudenziale in tema di omesso versamen-
to dell’IVA, seppur con qualche temperamento (38), era assestata 

(37) La «inesigibilità dei crediti per accertata insolvenza o sovraindebitamento di 
terzi» e il «mancato pagamento di crediti certi ed esigibili da parte di amministrazioni 
pubbliche».

(38) Si segnala, sul tema, una diversa interpretazione secondo cui «in tema di reati 
tributari, l’omesso versamento dell’IVA dipeso dal mancato incasso di crediti non esclude 
la sussistenza del dolo richiesto dall’art. 10-ter del d.lgs 10 marzo 2000, n. 74, trattandosi di 
inadempimento riconducibile all’ordinario rischio di impresa, sempre che tali insoluti siano 
contenuti entro una percentuale da ritenersi fisiologica» Cass., Sez. III, 5 maggio 2021, 
n. 31352, Baracchino, in CED Cass., n. 282237-01, che in applicazione del principio, ha 
annullato con rinvio la sentenza di condanna, riguardante insoluti per circa il 43% del fattu-
rato, cui era seguita un gravissima crisi di liquidità. Secondo Cass. pen., Sez. III, 24 febbraio 
2022, n. 19651, Semprucci, occorre tenere adeguato conto delle deduzioni difensive volte 
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su un particolare rigore nella valutazione della condotta omissiva 
e, conseguentemente, nella individuazione di possibili situazioni 
idonee ad escludere la colpevolezza dell’agente (39).

Risulta evidente, pertanto, l’attenzione agli elementi specifici 
che hanno portato il contribuente al mancato versamento del tri-
buto, senza alcuna automatizzata responsabilità penale. Ciò che 
prima passava attraverso la valutazione dell’elemento psicologico 
del reato, con la modifica legislativa viene espressamente richie-
sto dalla fattispecie, affinché possa accertarsi la penale responsa-
bilità dell’imprenditore che abbia attraversato la crisi di liquidità.

Si registra, sin dalla emanazione delle modifiche, una tenden-
za esegetica diretta ad osservare quanto indicato dal Legislatore 
nel d.lgs. n. 87/2024, secondo il quale assumono centrale impor-
tanza la natura delle «cause non imputabili» che hanno provocato 
l’omesso versamento, le quali devono essere «sopravvenute» ri-
spetto «all’effettuazione delle ritenute» per l’art. 10-bis, e rispetto 
«all’incasso dell’imposta sul valore aggiunto» per l’art. 10-ter, 
smantellando il dogma dell’obbligo di accantonamento (40).

a comprovare una concreta impossibilità di far fronte agli obblighi di versamento, per la 
situazione di crisi dell’impresa determinata da ingenti inadempimenti dei clienti, le modalità 
e le tempistiche del ricorso al credito da parte del soggetto agente, etc. Si veda anche Cass. 
pen, Sez. III, 01 dicembre 2017, n. 29873, Calabrò, in CED Cass., n. 273690-01.

(39) Secondo Cass. pen., Sez. III, 23 gennaio 2018, n. 38594, M., in CED Cass., n. 
273958-01 «in tema di omesso versamento dell’imposta sul valore aggiunto, l’emissione 
della fattura, se antecedente al pagamento del corrispettivo, espone il contribuente, per 
sua scelta, all’obbligo di versare comunque la relativa imposta sicché egli non può de-
durre il mancato pagamento della fattura né lo sconto bancario della fattura quale causa 
di forza maggiore o di mancanza dell’elemento soggettivo». Cfr. anche Cass. pen., Sez. 
III, 24 settembre 2019, n. 6506, Mattiazzo, in CED Cass., n. 278909-01 secondo la quale 
«in tema di reati tributari, l’omesso versamento dell’IVA dipeso dal mancato incasso per 
inadempimento contrattuale dei propri clienti non esclude la sussistenza del dolo richiesto 
dall’art. 10-ter del d.lgs. 10 marzo 2000, n. 74, atteso che l’obbligo del predetto versa-
mento prescinde dall’effettiva riscossione delle relative somme e che il mancato adem-
pimento del debitore riconducibile all’ordinario rischio di impresa, evitabile anche con il 
ricorso alle procedure di storno dai ricavi dei corrispettivi non riscossi».

(40) Evidenziano la presenza di un obbligo di accantonamento sia per l’IVA che per 
le ritenute, le sentenze gemelle, Cass. pen., Sez. Un., 28 marzo 2013, n. 37425, Favel-
lato, per le violazioni sanzionate dall’art. 10-bis d.lgs. n. 74/2000; Cass. pen., Sez. Un., 
28 marzo 2013, n. 37424, Romano, per le violazioni sanzionate dall’art. 10-ter d.lgs. n. 
74/2000.
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7. La rilevanza del mancato incasso per la non punibilità 
dell’autore del reato di cui all’art. 10-ter d.lgs. n. 74/2000. 

Come detto, il d.lgs. n. 87/2024 ha introdotto una causa di 
non punibilità per la crisi di liquidità non transitoria, dovuta 
all’inesigibilità dei crediti per l’accertata insolvenza di terzi o il 
mancato pagamento da parte delle pubbliche amministrazioni. In 
particolare, con il nuovo comma 3-bis dell’art. 13 del d.lgs. n. 
74/2000, i reati di cui all’art. 10-bis e 10-ter non sono punibili 
«se il fatto dipende da cause non imputabili all’autore sopravve-
nute, rispettivamente, all’effettuazione delle ritenute o all’incasso 
dell’imposta sul valore aggiunto. Ai fini di cui al primo periodo, il 
giudice tiene conto della crisi non transitoria di liquidità dell’au-
tore dovuta alla inesigibilità dei crediti per accertata insolvenza 
o sovraindebitamento di terzi o al mancato pagamento di crediti 
certi ed esigibili da parte di amministrazioni pubbliche e della 
non esperibilità di azioni idonee al superamento della crisi».

L’intervento desta particolare interesse per ciò che espressa-
mente prevede e, soprattutto, per ciò che presuppone.

Partendo da tale ultimo aspetto, occorre richiamare l’evo-
luzione –– in particolare giurisprudenziale –– della fattispecie 
dell’omesso versamento dell’IVA. 

Come noto, con l’introduzione dei reati “di evasione” esterni 
alla dichiarazione (41), il baricentro del sistema penale tributario 
includeva non solo la tutela della dichiarazione, ma anche la tutela 
del gettito fiscale (42). Così, con l’avvento della fattispecie di cui 
all’art. 10-ter, il Legislatore del 2006 (43) intendeva porre nuovi e 

(41) I delitti di omesso versamento di ritenute certificate ed IVA costituiscono fatti-
specie disarmonicamente inserite nella legge 74 del 2000 e sono incriminazioni del tutto 
estranee alla sua originaria filosofia ispiratrice, oltre a rappresentare per taluno la reintro-
duzione dell’odiosa figura dell’“arresto per debiti”. Cfr., a. lanzi - P. aldovRandi, Diritto 
penale tributario, Padova, 2020, 54 ss.; g. FloRa, “Non avrai altro ceditore all’influori di 
me!” Riflessioni sparse sul delitto di omesso versamento IVA, in disCrimen, 3, 2020, 94.

(42) a. PeRini, I reati esterni alla dichiarazione: i reati di pericolo e la tutela penale 
del gettito, in aa.vv., La disciplina penale dell’economia, a cura di C. santoRiello, To-
rino, 2008, 138.

(43) L’origine della previsione di una sanzione penale per l’omesso versamento di
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più efficaci argini al dilagare dell’evasione fiscale e, in particola-
re, alla pratica, tanto diffusa quanto dannosa per l’Erario, di chi, 
pur dichiarando o certificando regolarmente l’imposta dovuta, ne 
ometteva il versamento (44), attribuendo, quindi, rilevanza penale 
a condotte di mero omesso versamento dell’imposta. 

Ciò che –– riteniamo –– si intendeva punire, quindi, era una 
sorta di appropriazione indebita del contribuente che, una volta 
incassata l’imposta, pur dichiarandola correttamente, non la ver-
sava.

Senonché, anche a causa di un dato normativo esegeticamen-
te non univoco, la giurisprudenza ha via via reso irrilevante il mo-
mento dell’incasso, reputando consumata la fattispecie delittuosa 
anche nel caso in cui l’IVA omessa non fosse stata effettivamente 
mai percepita dal contribuente.

Dunque, secondo la prevalente interpretazione di legitti-
mità (45) –– pur con alcune mitigazioni che valorizzavano la 

Iva è da ricondursi al dettato dell’art. 35, 7° comma, d.l. 4.7.2006, n. 223. Tale 
norma aveva disposto che chiunque non versasse l’imposta sul valore aggiunto, dovuta in 
base alla dichiarazione annuale, entro il termine per il versamento dell’acconto relativo 
al periodo di imposta successivo sarebbe dovuto essere punito con la stessa pena pre-
vista dall’art. 10-bis, d.lgs. n. 74/2000, riguardante l’omesso versamento delle ritenute 
d’imposta risultanti dalle relative certificazioni rilasciate ai sostituiti. L’assoggettamento 
a sanzione penale dell’omesso versamento di Iva introdotto nel 2006 non era da conside-
rarsi un novum assoluto in quanto la punibilità di tale condotta, seppur non contemplata 
dal previgente corpus della legge penal-tributaria rappresentato dal d.l. 10.7.1982, n. 429, 
convertito nella 1. 7.8.1982, n. 516 (c.d. legge delle “manette agli evasori”), era stata 
originariamente prevista dal non più vigente art. 50, d.p.r. 26.10.1972, n. 633. Cfr. M. 
l’insalata, L’omesso versamento dell’IVA, in a. cadoPPi - s. canestRaRi - a. Manna - 
M. PaPa (a cura di), Diritto penale dell’economia, t. I, Milano, 2017, 924 ss.

(44) Si pensi alla c.d. “Frodi carosello”. Cfr. g.l. soana, I reati tributari, Milano, 
2013, 9 ss.

(45) «In tema di reati tributari, l’omesso versamento dell’IVA dipeso dal mancato 
incasso per inadempimento contrattuale dei propri clienti non esclude la sussistenza del 
dolo richiesto dal D.lgs. 10 marzo 2000, n. 74, art. 10-ter, atteso che l’obbligo del predet-
to versamento prescinde dall’effettiva riscossione delle relative somme e che il mancato 
adempimento del debitore è riconducibile all’ordinario rischio di impresa, evitabile anche 
con il ricorso alle procedure di storno dai ricavi dei corrispettivi non riscossi» Così, Cass. 
pen., Sez. III, 24 settembre 2019, n. 6506 Mattiazzo, in CED Cass., n. 278909-01. Cfr. 
Cass. pen., Sez. III, 23 gennaio 2018, n. 38594, M., in CED Cass., n. 273958-01; Cass. 
pen., Sez. III, 10 ottobre 2022, n. 38098.
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carenza dell’elemento soggettivo nel caso in cui vi fosse una 
crisi tale da impedire l’assolvimento del dovere tributario (46) 
–– l’obbligo del versamento nasceva dall’effettuazione della 
dichiarazione (47), restando irrilevante l’avvenuto incasso.

Con un afflato più garantista rispetto alla tendenza giurispru-
denziale (48), la novella legislativa del 2024 attribuisce, invece, 
particolare attenzione alle ragioni del mancato assolvimento 
dell’obbligazione pecuniaria, dovendosi, in particolare, escludere 
la rilevanza penale della condotta allorquando risulti dimostrato 
che il mancato pagamento sia determinato da una situazione di 
crisi di liquidità non transitoria, dovuta all’inesigibilità dei crediti 
per l’accertata insolvenza di terzi o il mancato pagamento da par-
te delle pubbliche amministrazioni. 

Il contribuente –– o meglio, il solo sostituto d’imposta, trat-
tandosi di reato proprio (49) –– diviene debitore dell’Erario quan-
do riceve da terzi (dal cessionario, per l’IVA, ovvero dal sostituto, 
per le ritenute) il tributo di cui egli non può liberamente disporre 
sulla base di autonome scelte gestionali (50).

Ne discende che, come confermato dal nuovo inciso sulla 
rilevanza della crisi di liquidità successiva all’incasso dell’IVA, 
per la fattispecie di cui all’art. 10-ter, la rilevanza penale della 

(46) «L’inadempimento della obbligazione tributaria può essere attribuito a forza 
maggiore solo quando derivi da fatti non imputabili all’imprenditore che non abbia potuto 
tempestivamente porvi rimedio per cause indipendenti dalla sua volontà e che sfuggono 
al suo dominio finalistico» cfr. Cass. pen., Sez. III, 17 giugno 2020, n. 25982; Cass. pen, 
Sez. III, 20 giugno 2019, n. 38482.

(47) Che, ove mancante, avrebbe fatto ricorrere la ben più grave fattispecie di omes-
sa dichiarazione.

(48) A parere della giurisprudenza precedente alla novella legislativa, la crisi di 
liquidità derivante dal mancato pagamento dei creditori rientra nel normale rischio di 
impresa che non può elidere l’obbligazione tributaria; in tal senso, Cass. pen., Sez. III, 8 
aprile 2014, n. 20266, Zanchi.

(49) Nonostante il legislatore abbia fatto ricorso al sintagma “chiunque”, è fuori di 
dubbio che il soggetto attivo della condotta possa essere solo il sostituto d’imposta, ovve-
ro colui che è obbligato al pagamento di imposte, con diritto di rivalsa, in luogo di altri; 
tale figura è definita dall’art. 64 del d.p.r. 29 settembre 1973, n. 600, in funzione degli artt. 
4 e 5 del d.p.r. 26 ottobre 1973, n. 633.

(50) Così Cass. pen., Sez. III, 16 novembre 2011, n. 174.
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condotta va esclusa quando il mancato versamento dell’IVA sia 
determinato da una accertata situazione di mancato incasso della 
stessa fattura regolarmente emessa, la cui IVA sia stata corretta-
mente dichiarata.

Il nuovo innesto contenuto nell’art. 13 d.lgs. n. 74/2000 con-
ferma che l’incasso dell’IVA da parte del contribuente che –– in 
frode all’Erario –– intenda “indebitamente appropriarsene”, non 
versando quanto obbligato, è un presupposto della condotta pe-
nalmente sanzionabile. 

Infatti, una volta che il contribuente abbia compiutamente e 
correttamente assolto il dovere di dichiarazione, il mero inadem-
pimento dell’obbligazione pecuniaria avente ad oggetto l’IVA 
mai effettivamente incassata non assume alcuna rilevanza pena-
le (mantenendo, eventualmente, un esclusivo rilievo tributario), 
giacché la norma di cui all’art. 10-ter è diretta a sanzionare i fe-
nomeni di evasione da riscossione (51). 

In altre parole, il mancato incasso dell’IVA correttamente di-
chiarata esclude la sanzione penale. Del resto, il contribuente non 
potrebbe distrarre o “appropriarsi” in danno dell’Erario dell’IVA 
mai percepita, che rimane semmai obbligato a versare (salvo suc-
cessivi “recuperi”).

L’impatto della crisi non transitoria di liquidità introdotta dal 
Legislatore del 2024 presuppone, dunque, la rilevanza del man-
cato incasso dell’IVA dichiarata, escludendo la penale responsa-
bilità dell’imprenditore che non abbia mai ricevuto il pagamento 
della fattura in relazione alla quale insorgerebbe l’obbligo di ac-
cantonamento del tributo da corrispondere all’Erario.

Può, quindi, osservarsi come l’effettivo incasso dell’IVA abbia 
(finalmente) assunto centralità nella fattispecie delittuosa, tale da 
impedirne il perfezionamento nel caso in cui essa non sia avvenuta.

Diversamente opinando la nuova norma introdotta al comma 
3-bis dell’art. 13 d.lgs. n. 74/2000 risulterebbe incostituzionale 

(51) M. giglioli, I delitti in materia di pagamento di imposte, in I reati tributari, 
Milano, 2012, 264 ss.
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per una evidente diversità di trattamento, laddove rende rilevante 
la crisi di liquidità che si manifesta dopo l’incasso dell’IVA da 
parte del contribuente obbligato a versarla, reputando, invece, ir-
rilevante la crisi di liquidità che si manifesta –– magari, anche a 
causa del mancato pagamento –– ad IVA non incassata. Si giun-
gerebbe, infatti, al paradosso per cui sarebbe penalmente punibile 
colui il quale non abbia mai incassato l’IVA compiutamente di-
chiarata, mentre rileverebbe la causa di non punibilità per colui il 
quale abbia incassato l’IVA ma sia, poi, incorso in una crisi non 
transitoria di liquidità.

L’unica giustificazione plausibile ad una norma così costruita 
è quella poc’anzi proposta e secondo la quale, il mancato incasso 
dell’imposta, non consente il perfezionamento del delitto in esa-
me.

In conclusione, la struttura tipica del reato presuppone che 
l’autore della omissione abbia effettivamente riscosso l’IVA, de-
viandola dalla sua destinazione all’Erario. Parimenti, per quell’im-
prenditore virtuoso che sia investito da una crisi non transitoria di 
liquidità (nei termini prescritti dalla nuova disposizione), in caso 
di mancato versamento del tributo, opererà la causa di non puni-
bilità del comma 3-bis dell’art. 13 d.lgs. n. 74/2000.

8. Rapporti tra procedimento penale e processo tributario 
(art. 20).

Con la novella in commento è stata compiutamente discipli-
nata l’efficacia delle sentenze rese in uno dei due procedimenti 
all’interno dell’altro.

La disciplina dell’art. 20 d.lgs. n. 74/2000 non ammette la pos-
sibilità di sospendere tanto il procedimento di accertamento fiscale, 
quanto il processo tributario eventualmente instauratosi a seguito 
dell’impugnazione di un provvedimento scaturito in esito a tale 
procedimento, in considerazione della pendenza del procedimento 
penale, che pure abbia ad oggetto i medesimi fatti, o fatti dal cui 
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accertamento comunque dipende la relativa definizione (52). 
Infatti, a seguito della soppressione, intervenuta nel 1982, 

della c.d. pregiudiziale tributaria (53), il Legislatore ha escluso la 
possibilità di sospendere il giudizio tributario in attesa degli esiti 
del procedimento penale, allo scopo di garantire la reciproca au-
tonomia dei due ambiti.

Facendo salva tale disposizione, la riforma introdotta con il 
d.lgs. n. 87/2024 ha aggiunto un comma 1-bis all’art. 20 del d.lgs. 
n. 74/2000, prevedendo che «Le sentenze rese nel processo tribu-
tario, divenute irrevocabili, e gli atti di definitivo accertamento 
delle imposte in sede amministrativa, anche a seguito di adesione, 
aventi a oggetto violazioni derivanti dai medesimi fatti per cui è 
stata esercitata l’azione penale, possono essere acquisiti nel pro-
cesso penale ai fini della prova del fatto in essi accertato». 

Tale disposizione (insieme a quella speculare relativa all’ef-
ficacia delle sentenze penali nel procedimento tributario, di cui al 
nuovo art. 21-bis) rappresenta certamente una positiva rivoluzio-
ne rispetto alla tendenza esegetica della giurisprudenza domesti-
ca, che per decenni si è trincerata dietro il vessillo del c.d. doppio 
binario (54), ormai da tempo in tensione con gli approdi cui sono 
giunte le Corti sovranazionali (55).

(52) Per quanto attiene in particolare al giudizio che si svolge avanti le Commissio-
ni, il divieto di sospensione in ragione della pendenza del procedimento penale è desumi-
bile altresì dall’art. 39, comma 1, d.lgs. n. 546/92, che regola la sospensione del processo 
tributario per ragioni di pregiudizialità esterna, delimitando le ipotesi in cui l’autorità giu-
diziaria ordinaria, o altro giudice diverso da quello fiscale, debba definire, con pronuncia 
idonea ad assumere efficacia di giudicato, questioni pregiudiziali rispetto alla decisione 
della controversia tributaria. Tale sospensione è infatti ammessa nei soli casi menzionati 
dalla disposizione processualtributaria, che non includono la pendenza del processo pe-
nale avente ad oggetto i medesimi fatti.

(53) L’art. 13, d.l. n. 429/82, conv. in L. n. 516 dello stesso anno, ha infatti abrogato 
l’art. 21, comma 4, L. 7 gennaio 1929, n. 4, in base al quale «Per i reati previsti dalle leggi 
sui tributi diretti l’azione penale ha corso dopo che l’accertamento dell’imposta e della 
relativa sovrimposta è divenuto definitivo a norma delle leggi regolanti tale materia».

(54) Si veda s. gianoncelli, Procedimento tributario e procedimento penale: oltre 
il doppio binario, le convergenze parallele, in Rivista di diritto finanziario e scienza delle 
finanze, fasc. 2, 1° giugno 2019, 177. Ed ancora, E. MaRello, Raddoppio dei termini per 
l’accertamento e crisi del «doppio binario», in Riv. dir. trib., 2010, III, 85 e ss.

(55) Cfr. Corte EDU 15 novembre 2016, ricorsi n. 24130/11 e 29758/11, A e B c. Nor-
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Infatti, nel sopprimere la pregiudiziale tributaria, nel 1982 
era stata, altresì, prevista una norma che aveva inteso attribuire 
una portata particolarmente significativa alla sentenza penale ir-
revocabile vertente su fatti aventi rilievo ai fini fiscali, e ciò tanto 
nell’ambito del processo tributario, nel quale era alla stessa at-
tribuito valore di giudicato, quanto in sede amministrativa (56). 
In seguito, con l’introduzione del testo unico del 2000 (e dun-
que con l’avvento dell’art. 20) si giungeva ad escludere, quanto 
meno formalmente, qualsiasi necessaria pregiudizialità e anche 
qualsiasi vincolo tra i due procedimenti penale e tributario (57). 
Del resto, il rifiuto della prevalente giurisprudenza di legittimità 
di riconoscere il rapporto di specialità tra illeciti (58) ha portato, 
oltre che alla fisiologica celebrazione di due procedimenti, anche 
una patologica applicazione di un cumulo sanzionatorio privo di 
coordinamento (59). 

vegia, parr. 132 ss. e Corte di Giustizia UE, Grande Sezione, 20 marzo 2018, C-524/15, 
Menci; C-537/16, Garlsson Real Estate e a.; C-596/16 e C-597/16, Di Puma e Zecca con 
nota di a. galluccio, La Grande Sezione della Corte di Giustizia si pronuncia sulle atte-
se questioni pregiudiziali in materia di bis in idem, in Dir. Pen. cont., 2018, 3, 286 ss. Si 
veda anche M. scoletta, Crisi e splendore del doppio binario. Vincoli di interpretazione 
conforme, profili di illegittimità costituzionale e aporie sistematiche nel vigente assetto 
punitivo degli illeciti tributari, in Riv. dir. trib., 2023, 1, 1 ss.

(56) L’art. 12, d.l. n. 492/98 dopo aver escluso la sospensione del processo tribu-
tario, proseguiva in questi termini «tuttavia la sentenza irrevocabile di condanna o di 
proscioglimento pronunciata in seguito a giudizio relativo a reati previsti in materia di 
imposte sui redditi e di imposta sul valore aggiunto ha autorità di cosa giudicata nel pro-
cesso tributario per quanto concerne i fatti materiali che sono stati oggetto del giudizio 
penale. In base ai fatti di cui al comma precedente gli uffici delle imposte sui redditi e gli 
uffici dell’imposta sul valore aggiunto, se non è scaduto il termine per l’accertamento, 
procedono ad accertamenti e possono integrare, modificare o revocare gli accertamenti 
già notificati nonché irrogare o revocare le sanzioni pecuniarie previste per i fatti stessi 
dalle disposizioni in materia di imposte sui redditi e sul valore aggiunto».

(57) Cfr. E. MastRogiacoMo, Art. 20, D.L. 10 marzo 2000, n. 74, in F. Moschetti (a 
cura di), Commentario breve alle leggi tributarie, II, Accertamento e sanzioni, Padova, 
2011, 654.

(58) Cfr., Cass. pen., Sez. Un., 28 marzo 2013, n. 37424, in Dir. pen. cont., 18 set-
tembre 2013; Cass. pen., Sez. Un., 28 marzo 2013, n. 37425, in Dir. pen. cont., 18 settem-
bre 2013.

(59) Così, g. aRdizzone, Il d.lgs. n. 87/2024 e la riforma del doppio binario tributa-
rio, in Dir. pen. e proc., 2024, 1591.
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Così, se nel sistema previgente rispetto alla novella del 2024 
era astrattamente ipotizzabile una netta distinzione, sul piano dei 
risultati raggiunti, tra accertamento penale e accertamento fiscale 
–– seppure con il contemperamento proprio del c.d. doppio bi-
nario (60) –– attualmente non è prevista una separazione tra i due 
sistemi sancita in termini così netti. 

Deve segnalarsi, del resto, che nella prospettiva del doppio 
binario, già la Corte Costituzionale aveva rilevato come il coordi-
namento tra i due procedimenti dovesse ricercarsi nelle norme che 
regolano la circolazione del materiale probatorio e negli obblighi 
di comunicazione tra Agenzia delle Entrate e Pubblico Ministero 
(61). Parimenti, la tendenza esegetica ammetteva l’acquisizione 
nel processo penale delle sentenze rese all’esito del processo tri-
butario ex art. 238-bis c.p.p. ovvero, qualora non si trattasse di un 
accertamento giurisdizionale, ex art. 234 c.p.p., lasciando poi che 
venissero valutate dal giudice ex artt. 187 e 192 c.p.p. (62).

Con l’ultima novella si dispone, in definitiva, che sono acqui-
sibili nel processo penale, ai fini della prova del fatto in essi ac-
certato, le sentenze irrevocabili rese nel processo tributario e gli 
atti di definitivo accertamento di imposte in sede amministrativa, 
anche a seguito di adesione, aventi ad oggetto violazioni derivanti 
dagli stessi fatti per cui è stata esercitata azione penale.

Del resto, le fattispecie delittuose della materia penaltributa-
ria presuppongono l’esistenza di un’evasione ascrivibile, a secon-
da dei casi, al soggetto agente, al contribuente nei cui confronti 

(60) Il cosiddetto principio del doppio binario è in concreto soggetto a differenti 
contemperamenti che impongono all’interprete alcune riflessioni e che, soprattutto, ne-
cessitano di essere ricondotti a sistema. Cfr., s. gianoncelli, Procedimento tributario e 
procedimento penale: oltre il doppio binario, le convergenze parallele, cit., 182.

(61) Corte cost., 24 ottobre 2019, n. 222, par. 2.2.3, con nota di M. scolletta, Le-
gittimità in astratto e illegittimità in concreto del doppio binario punitivo in materia 
tributaria al cospetto del ne bis in idem europeo, in Giur. It., 2019, 5, 2609 ss.

(62) Con riferimento alle sentenze, Cass. pen., sez. VI, 24 febbraio 2011, n. 10210, 
Musumeci, in CED Cass., n. 249592; Cass. pen., sez. III, 28 ottobre 2015, n. 1628, inedi-
ta; Cass. pen., sez. III, 10 luglio 2020, n. 27599, inedita; per gli accertamenti acquisibili 
ex art. 234 c.p.p. Cass., pen., sez. III, 23 ottobre 2018, n. 54379, in CED Cass., n. 274131; 
Cass. pen., sez. III, 11 aprile 2024, n. 26527, in CED Cass., n. 286792-03.
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egli agisce, o a terzi. Nella maggior parte dei casi, inoltre, il per-
fezionamento del reato è condizionato altresì al superamento del-
le soglie di punibilità individuate dal Legislatore con riferimento 
alla singola fattispecie, afferenti all’entità dell’imposta evasa e, in 
taluni casi, altresì a quella dell’imponibile sottratto a tassazione. 
Tuttavia, sino alla riforma da ultimo approvata si è ritenuta paci-
fica l’insussistenza di qualsiasi vincolo in capo al Giudice penale 
derivante dalle decisioni del Giudice tributario, in ragione anche 
dei rilevanti limiti probatori che connotano il processo tributario, 
e della sostanziale assenza di istruttoria che lo caratterizza. 

La nuova norma devìa questa linea di tendenza, regolando 
una forma di trasmigrazione e prevedendo che nel processo pe-
nale le sentenze tributarie e gli atti di definitivo accertamento di 
imposte provino il fatto in esse accertato.

9. Efficacia delle sentenze penali nel processo tributario e nel 
processo di Cassazione (art. 21-bis).

Il legislatore delegato è, altresì, intervenuto sul tema dell’ef-
ficacia delle sentenze penali nel processo tributario, introducendo 
un inedito obbligo per il giudice tributario di conformarsi alla 
valutazione della prova raggiunta in sede dibattimentale, qualora 
questa abbia dato esito assolutorio.

Nella disciplina previgente, sul tema delle interferenze tra 
giudizio penale e giudizio tributario, la norma che veniva in ri-
lievo –– con scarso successo (63) –– era quella di cui all’art. 654 

(63) Secondo la consolidata giurisprudenza di legittimità, «ai sensi dell’art. 654 
c.p.p., l’efficacia vincolante del giudicato penale non opera nel processo tributario, poiché 
in questo, da un lato, vigono limitazioni della prova (come il divieto della prova testimo-
niale) e, dall’altro, possono valere anche presunzioni inidonee a supportare una pronuncia 
penale di condanna: quindi, nessuna automatica autorità di cosa giudicata può (più) attri-
buirsi nel separato giudizio tributario alla sentenza penale irrevocabile, di condanna o di 
assoluzione, emessa in materia di reati tributari, ancorché i fatti accertati in sede penale 
siano gli stessi per i quali l’Amministrazione finanziaria ha promosso l’accertamento nei 
confronti del contribuente e, pertanto, il giudice tributario non può limitarsi a rilevare 
l’esistenza di una sentenza definitiva in detta materia, estendendone automaticamente 
gli effetti con riguardo all’azione accertatrice del singolo ufficio, ma, nell’esercizio dei 
propri autonomi poteri di valutazione della condotta delle parti e del materiale probatorio 
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c.p.p., che subordina l’efficacia vincolante del giudicato penale 
a molteplici requisiti. In primis, ai sensi dell’art. 654 c.p.p., la 
sentenza penale definitiva fa stato nei confronti dell’imputato e 
della parte civile che sia costituita o che sia intervenuta nel pro-
cesso penale; di conseguenza, essa poteva produrre tale effetto 
vincolante nel processo tributario esclusivamente se l’Ammini-
strazione finanziaria risultava costituita (o intervenuta nel proces-
so penale), in qualità di parte civile. Ma la operatività della norma 
era, nei fatti, impedita considerati i limiti di prova (64) in vigore 
nel processo tributario (65). 

Così, la giurisprudenza di legittimità affermava, mantenen-
dosi nell’ambito del principio del doppio binario, l’esclusione di 
qualsiasi automatica efficacia della sentenza penale in materia tri-
butaria, non rinunciando, in ogni caso, ad avvalersi delle risultan-
ze dell’opera del giudice penale, assumendone il contenuto quale 
fonte probatoria nel procedimento tributario (66). La rilevanza di 
tali elementi, pertanto, veniva filtrata dal ruolo del giudice tribu-
tario, il quale, secondo il principio del libero e prudente apprez-

acquisito agli atti, deve, in ogni caso, verificarne la rilevanza nell’ambito specifico in cui 
esso è destinato ad operare». Cass. civ., n. 30941 del 2019; in senso conforme Cass. civ., 
n. 10945 del 2005; Cass. civ., n. 2499 del 2006; Cass. civ., n. 5720 del 2007; Cass. civ., n. 
1014 del 2008; Cass. civ., n. 16238 del 2009; Cass. civ., sez. trib., n. 3724 del 17 febbraio 
2010; Cass. civ., sez. trib., n. 8129 del 23 maggio 2012.

(64) Nel processo tributario non sono ammessi il giuramento e la prova testimoniale 
(tipica), in virtù dell’art. 7, comma 4, d.lgs. n. 546/1992. Inoltre, nell’espletamento dei 
poteri e degli atti di accertamento tributario possono essere utilizzate presunzioni prive 
dei requisiti di gravità, precisione e concordanza, i quai, tuttavia, devono simultaneamen-
te sussistere, ai fini probatori, sia sul versante civilistico, ai sensi dell’art. 2729, comma 1, 
c.c., sia su quello processuale penale, in virtù dell’art. 192, comma 2, c.p.p.

(65) Cass., civ., sez. trib., 9 febbraio 2018, n. 3182; Cass., civ., sez. trib., 20 marzo 
2015, n. 5649. Si veda, a. coMelli, Rapporti tra procedimento penale e processo tri-
butario, in a. cadoPPi - s. canestRaRi - a. Manna - M. PaPa (a cura di), Diritto penale 
dell’economia, t. I, Milano, 2019, 676 ss.

(66) Ex plurimis, Cass. civ., n. 27814 del 2020; Cass. civ., n. 6532 del 2020; Cass. 
civ., n. 30941 del 2019; Cass. civ., n. 17258 del 2019; Cass. civ., n. 28174 del 2017; Cass. 
civ., n. 16262 del 2017; Cass. civ., n. 10578 del 2015; Cass. civ., n. 2938 del 2015; Cass. 
civ., n. 8129 del 2012; Cass. civ., n. 19786 del 2011; Cass. civ., n. 20860 del 2010; Cass. 
civ., n. 3724 del 2010; Cass. civ., n. 16238 del 2009; Cass. civ., n. 12041 del 2008; Cass. 
civ., n. 1014 del 2008; Cass. civ., n. 5720 del 2007; n. 2499 del 2006; Cass. civ., n. 10945 
del 2005.
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zamento garantito dall’ordinamento costituzionale e dall’art. 116 
del c.p.c., aveva il dovere di valutarne il contenuto unitamente al 
residuo materiale probatorio, ai fini della formazione del proprio 
convincimento (67).

Diversamente dal passato, la novella prevede, quindi, la tra-
vasabilità degli esiti del processo penale al cospetto di un nuovo 
processo tributario, non più impermeabile.  

Così, in caso di sentenza irrevocabile di assoluzione perché 
il fatto non sussiste o l’imputato non lo ha commesso, se pronun-
ciata in seguito a dibattimento nei confronti dello stesso soggetto 
e sugli stessi fatti materiali oggetto di valutazione nel giudizio 
tributario, detta pronuncia ha efficacia di giudicato, in ogni stato 
e grado, quanto ai fatti medesimi. Anche in questo caso, non si 
comprende la ragione per cui, nel silenzio della norma, il Legi-
slatore della riforma abbia, di fatto, escluso l’efficacia vincolante 
per le sentenze assolutorie emesse in esito al giudizio abbreviato.

Il nuovo dettato dell’art. 21-bis (68) attribuisce, quindi, effi-
cacia di giudicato alla sentenza penale di assoluzione, anche se 
emessa prima del 29 giugno 2024, data di entrata in vigore della 
norma, che espressamente attribuisce valore di giudicato sostan-
ziale «in ogni stato e grado» alla pronuncia penale.

La circolazione del giudicato penale è ammessa, per previsio-
ne espressa del decreto delegato, anche nel giudizio di Cassazio-
ne ove le parti sono ammesse al deposito della sentenza irrevoca-
bile, resa nel giudizio penale, entro il termine di quindici giorni 
dall’udienza, o dell’adunanza camerale. La Cassazione, qualora 

(67) Si assume un allentamento del meccanismo del doppio binario nella valutabili-
tà, da parte del giudice tributario, dell’accertamento, nel suo proprio contenuto decisorio, 
dei fatti svolto dal giudice penale. In tal senso, P. FRanzoni, Nel processo tributario rileva 
la sentenza penale definitiva sugli stessi fatti? – Le oscillazioni della Suprema Corte in 
ordine al ruolo della sentenza penale definitiva nel processo tributario, in GT – Riv. giur. 
trib., 2022, 229: «Si può quindi osservare che, se i limiti fissati dal sistema per il recupe-
ro di quanto utile dell’accertamento penale sono in linea di principio alquanto stretti, la 
giurisprudenza mostra una tensione al loro allentamento, in particolare richiamandosi al 
merito della vicenda, sulla base di un’analisi casistica».

(68) Introdotto dall’art. 1, comma 1, lett. m) del d.lgs. n. 87/2024.
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non siano necessari ulteriori approfondimenti di merito, ecceden-
ti l’accertamento dei fatti oggetto di statuizione dalla sentenza 
irrevocabile, decide nel merito, ai sensi dell’art. 384, 1˚ comma, 
c.p.c. Tale descritta previsione è il necessario precipitato della 
neutralizzazione dell’orientamento già inteso a dichiarare l’inam-
missibilità della produzione in sede di legittimità del giudicato 
penale (69).

Pertanto, si stabilisce definitivamente la rilevanza delle risul-
tanze dell’accertamento penale svolto in dibattimento, ai fini del 
controllo e dell’accertamento tributari.

Del resto, analizzando la circolazione dei dati tra processo 
penale e processo tributario, concentrando l’attenzione sulla tra-
smigrazione di elementi di prova dall’ambito delle indagini preli-
minari a quello dell’istruttoria tributaria, è opportuno evidenziare 
come il rinvenimento, nel corso delle prime, di elementi rilevanti 
ai fini fiscali, ed il loro concreto utilizzo ad opera dell’organo 
accertatore, implichi inevitabilmente un contemperamento tra 
opposte istanze: da un lato, l’interesse dello Stato alla corretta 
percezione dei tributi e, dall’altro, la salvaguardia del segreto in-
vestigativo. Così, nell’ambito della disciplina degli accertamenti 
fiscali condotti ai fini delle imposte sui redditi e dell’IVA è espres-
samente previsto che l’impiego dei suddetti elementi di prova ai 
fini del controllo fiscale debba essere autorizzato dall’autorità 
giudiziaria, anche in deroga al segreto investigativo (70). Tuttavia, 
l’inoltro all’amministrazione finanziaria degli elementi emersi 
nel corso della indagine penale, in assenza dell’autorizzazione 
pur prevista dalle disposizioni tributarie richiamate, non è espres-

(69) Cass. civ., sez. trib., 8 ottobre 2020, n. 21694, in GT – Riv. giur. trib., 2021, 36, 
con nota di g. MaRino, Residenza fiscale estera asseritamente fittizia tra imposta, reddito 
imponibile e bis in idem – Sanzioni amministrative e penali tributarie resistenti come il 
ferro al ne bis in idem.

(70) Cfr. artt. 63 D.P.R. n. 633/72, e 33, D.P.R. n. 600/73, in forza dei quali la Guar-
dia di Finanza «previa autorizzazione dell’autorità giudiziaria, che può essere concessa 
anche in deroga all’articolo 329 del codice di procedura penale, utilizza e trasmette agli 
uffici documenti, dati e notizie acquisiti direttamente o riferiti ed ottenuti dalle altre forze 
di polizia, nell’esercizio dei poteri di polizia giudiziaria».
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samente sanzionata con l’inutilizzabilità degli stessi elementi o 
con la nullità del provvedimento di accertamento che dagli stessi 
tragga fondamento (71). 

Come noto, invece, la possibilità di travaso delle prove –– as-
sunte nel corso del processo –– dall’ambito penale a quello tribu-
tario, certamente avvicina i due procedimenti e incide sulla loro 
reale separazione. 

Con la recente riforma si accentua il rilievo e l’efficacia che la 
sentenza penale assume ai fini dell’accertamento amministrativo, 
imponendo una valutazione giudiziale della pronuncia assoluto-
ria. Salvo, dunque, quanto previsto dal nuovo art. 21-bis, è ancora 
astrattamente possibile che i due giudici arrivino a risultati di-
stinti pur partendo dai medesimi elementi di prova, specialmente 
considerato il diverso standard probatorio del processo penale e i 
limiti di quello fiscale.

Il nuovo art. 21-bis deroga, quindi, al citato art. 654 c.p.p., 
perseguendo un evidente intento del Legislatore di evitare con-
trasti di giudicati, e scongiurando una violazione dell’art. 50 
CDFUE (72).

L’efficacia vincolante del giudicato penale assolutorio (con la 
formula fatto non sussiste o l’imputato non lo ha commesso) non 
è subordinata alla sua sopravvenienza nel corso del giudizio in 
cui viene effettuato il deposito della sentenza, né tantomeno alla 

(71) Secondo la giurisprudenza tributaria, Cass. civ., Sez. VI, 28 settembre 2017, n. 
22788, la omessa autorizzazione, ai fini del controllo fiscale, dell’utilizzo degli elemen-
ti emersi nell’ambito delle indagini preliminari, non determina conseguenza alcuna sul 
provvedimento impositivo che sia emesso a seguito del suddetto controllo, e, in partico-
lare, non ne compromette né il fondamento, né, in radice, la validità. Si veda, P. coRso, 
Il segreto sulle indagini preliminari e la trasmissione degli atti senza autorizzazione del 
PM, in Corr. Trib., 2008, n. 4; A. MaRcheselli, La circolazione dei materiali istruttori dal 
procedimento penale a quello tributario, in Riv. trib., 2009, 83 ss.

(72) Nella sentenza Corte di Giustizia UE, Grande Sezione, 20 marzo 2018, C-596/16 
e C-597/16, Di Puma e Zecca con nota di a. galluccio, La Grande Sezione della Corte 
di Giustizia si pronuncia sulle attese questioni pregiudiziali in materia di bis in idem, in 
Dir. pen. cont., 2018, 3, 286 ss., la Corte di Lussemburgo ha ritenuto non proporzionata 
la compressione del ne bis in idem nel caso in cui fosse possibile ritenere responsabile in 
sede tributaria un soggetto assolto con formula piena per il medesimo fatto in sede penale.
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formulazione di un’apposita eccezione della parte interessata ad 
avvalersene, in conformità al principio generale della rilevabilità 
officiosa del giudicato esterno in ogni stato e grado del proces-
so (73). Inoltre, in caso di sentenza di assoluzione a dibattimento 
perché il fatto non sussiste, quest’ultima ha efficacia anche nei 
confronti di persona fisica nell’interesse della quale ha agito il di-
pendente, il rappresentante legale o negoziale; ovvero ancora nei 
confronti dell’ente e della società (loro soci o associati) nell’inte-
resse dei quali ha agito il rappresentante o l’amministratore, an-
che di fatto.

Di contro, la sentenza penale irrevocabile di assoluzione 
pronunciata «perché il fatto non costituisce reato» a parere del-
la recente giurisprudenza di legittimità (74), non farebbe scatta-
re l’automatica efficacia di giudicato favorevole al contribuente, 
nel procedimento tributario riguardante i medesimi fatti, prevista 
dall’art. 21-bis del d.lgs. n. 74/2000.

Già da tempo, del resto, la giurisprudenza era intervenuta cir-
ca l’efficacia della pronuncia emessa a seguito di applicazione 
della pena su richiesta delle parti ex art. 444 c.p.p., superando 
l’annosa querelle circa la sua valenza probatoria nel procedimen-
to tributario, giacché oggi è possibile accedere al rito speciale 
solo ove si è provveduto ad estinguere il debito tributario accer-
tato in sede amministrativa, comprensivo di interessi e sanzioni. 
Sicché, tale circostanza rende del tutto superfluo appurare quale 
valenza tale pronuncia possa avere in ambito tributario.

(73) Detti principi sono stati espressi da Cass. civ., Sez. V, 28 novembre 2024, n. 
30675, che ha dato seguito all’ordinanza interlocutoria n. 22181 del 6 agosto 2024 sull’in-
cidenza della ius superveniens nei procedimenti tributari, di sentenza penale dibattimen-
tale del Tribunale di Roma n. 8313/14, depositata il 13 maggio 2014 divenuta irrevoca-
bile, nella quale il ricorrente è stato assolto con formula “perché il fatto non sussiste” dai 
reati tributari contestatigli, in parte riguardanti i medesimi fatti di evasione fiscale posti a 
base degli avvisi di accertamento oggetto della controversia tributaria pendente. Sull’ar-
gomento, cfr. Cass., n. 17070/2024, Cass. n. 5836/2024, Cass. n. 25632/2021, Cass., n. 
27161/2018, Cass., Sez. Un., n. 691/2016.

(74) Cass. civ., Sez. V, ord. 3 settembre 2024, n. 23570, in Finanza & Fisco, n. 
28/2024, 1467; in senso conforme, Cass. civ., Sez. V, ord. 3 settembre 2024, n. 23609; 
Cass. civ., Sez. V, ord. 23 settembre 2024, n. 25402.
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10. Segue. Il coordinamento sul piano sostanziale: il mecca-
nismo di compensazione sanzionatoria.

Allo stesso tempo, il Legislatore della riforma, senza abroga-
re il meccanismo fondato sul principio di specialità, ha introdotto 
il nuovo art. 21-ter d.lgs. n. 74/2000, che impone di ridurre la san-
zione da irrogare per seconda sulla base di quella già applicata: 
in altre parole, si impone al giudice che interviene per secondo, 
al fine di ridurre l’entità della sanzione, di tenere conto di quella 
già irrogata nel primo procedimento. Così, ai sensi dell’art. 21-
ter, quando, per lo stesso fatto è stata applicata, a carico del sog-
getto, una sanzione penale ovvero una sanzione amministrativa 
o una sanzione amministrativa dipendente da reato, il giudice o 
l’autorità amministrativa, al momento della determinazione delle 
sanzioni di propria competenza e al fine di ridurne la relativa mi-
sura, tiene conto di quelle già irrogate con provvedimento o con 
sentenza assunti in via definitiva.

Proprio il meccanismo di compensazione sanzionatoria in-
trodotto della novella pare idoneo a divenire presidio ai fini del 
rispetto del ne bis idem convenzionale, dal momento che consen-
te di adottare una risposta sanzionatoria sulla base della misura 
punitiva già divenuta definitiva per lo stesso fatto (75).

Del resto, è evidente un favor nei confronti del contribuente 
che sia comunque stato destinatario di un intervento sanziona-
torio, il quale non può sbrigativamente essere perimetrato qua-
le criterio di apprezzamento per la concessione delle circostanze 
attenuanti generiche. La formulazione della norma, infatti, ben 
consente di ridurre la sanzione da applicare per seconda, scompu-
tando quella già applicata.

(75) g. aRdizzone, Il d.lgs. n. 87/2024 e la riforma del doppio binario tributario, 
in Dir. pen. e proc., 2024, 1594, secondo il quale «tale regola è destinata ad operare nel 
solo caso in cui venga riconosciuta la specialità tra i due illeciti, risultando in tale ipotesi 
prevalente il combinato disposto degli artt. 19 e 21» del d.lgs. n. 74/2000.
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11. Il processo a carico degli enti: modifiche agli artt. 19 e 21 
d.lgs. n. 74/2000.

In virtù dell’inserimento ad opera del d.l. n. 124/2019 e d.lgs. 
n. 75/2020 dei delitti tributari all’interno del catalogo dei reati 
presupposto della responsabilità degli enti ex d.lgs. n. 231/2001, 
la Riforma ha preso in considerazione anche il cumulo delle san-
zioni a carico delle persone giuridiche, innovando in più punti la 
disciplina vigente. 

Ai sensi dell’art. 19 d.lgs. n. 74/2000 permane la responsa-
bilità per la sanzione amministrativa del dipendente o rappresen-
tante legale o negoziale di una persona giuridica e del dipendente 
o rappresentante o amministratore, anche di fatto, di società, as-
sociazioni o enti, con o senza personalità giuridica, che non siano 
persone fisiche concorrenti nel reato, con l’aggiunta dell’inciso 
«resta ferma la responsabilità di enti e società prevista dall’art. 
21, comma 2-bis del d.lgs. n. 74/2000».

In altre parole, il Legislatore ha intesto esplicitare che, no-
nostante permanga la responsabilità della società per la sanzione 
amministrativa, si applica nondimeno il meccanismo fino ad ora 
in vigore per le persone fisiche quando è possibile avviare un pro-
cedimento a carico dell’ente per i medesimi fatti. 

Così, allorquando la violazione tributaria commessa nell’in-
teresse dell’ente, ancorché penalmente rilevante, non assurga a 
reato presupposto, la società ne continuerebbe a rispondere in via 
amministrativa senza che il processo penale a carico della per-
sona fisica possa impedirne l’esecuzione (76). Viceversa, laddove 
l’ente subisca un duplice procedimento per lo stesso fatto, il giu-
dice penale rimarrebbe libero di valutare la relazione di specialità 
tra l’illecito dipendente da reato ex d.lgs. n. 231/2001 e quello 
amministrativo tributario, se del caso “congelando” l’esecutività 

(76) Non viene il rilievo la garanzia del ne bis in idem per difetto dell’eadem perso-
na: cfr. Corte di Giustizia UE, Sez. IV, 5 aprile 2017, C-217/15 e C-350/15, Orsi e Bal-
detti. Cfr., M. scoletta, Ne bis in idem e doppio binario in materia tributaria: legittimo 
sanzionare la società e punire il legale rappresentante per lo stesso fatto, in Dir. pen. 
cont., 2017, 4, 333 ss.
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del secondo o, in via subordinata, potrebbe applicare l’art. 21-ter 
d.lgs. n. 74/2000 di nuovo conio (77), che prevede il meccanismo 
di compensazione sanzionatoria.

Infatti, secondo il novellato art. 21 d.lgs. n. 74/2000 in tema 
di applicazione ed esecuzione delle sanzioni penali e ammini-
strative, l’ufficio competente irroga (non più «comunque» (78)) le 
sanzioni amministrative relative alle violazioni tributarie oggetto 
di notizia di reato. Le sanzioni non sono eseguibili nei confronti 
di soggetti diversi dai responsabili che non siano persone fisiche 
concorrenti nel reato, salvo che il procedimento penale sia defi-
nito con provvedimento di archiviazione o sentenza irrevocabile 
di assoluzione o di proscioglimento con formula che esclude la 
rilevanza penale del fatto.

Resta fermo quanto previsto dai successivi artt. 21-bis e 21-
ter. La disciplina in parola si applica, quindi, anche se la sanzione 
amministrativa pecuniaria è riferita a un ente o società, quando 
nei confronti di questi può essere disposta la sanzione ammini-
strativa dipendente dal reato. 

12. In conclusione. Il contribuente allontanato dalla condan-
na.

I recenti interventi legislativi appaiono effettivamente orien-
tati a costruire un sistema fiscale non solo più equo, ma anche 
integrato, capace, quindi, di agevolare un dialogo tra il giudice 
tributario e quello penale. Accanto, infatti, all’ampliamento del 
catalogo delle cause di non punibilità, il meccanismo di sospen-
sione del processo funzionale alla estinzione del debito mediante 
pagamento (anche rateizzato), colloca quale extrema ratio la ri-
sposta sanzionatoria che si invera nella condanna penale dell’e-
vasore. Allo stesso tempo, la rilevanza del pagamento del debito 
tributario post-delittuoso (con la previsione di finestre temporali 

(77) g. aRdizzone, Il d.lgs. n. 87/2024 e la riforma del doppio binario tributario, in 
Dir. pen. e proc., 2024, 1596.

(78) Come invece previsto nel testo previgente dell’art. 21 d.lgs. n. 74/2000.
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più ampie) riserva la condanna penale ai soli contribuenti che non 
abbiano inteso in alcun modo attivare alcuna delle procedure con-
ciliative per il pagamento dei tributi. L’obiettivo è, quindi, recu-
perare il tributo non versato, se necessario anche rinunciando alla 
condanna del contribuente: si è giunti, così, in ambito fiscale, a 
un più ragionevole intento di reintegrazione dell’offesa, piuttosto 
che alla punizione della condotta in funzione preventiva.

Tale nuova vocazione recuperatoria si era già inverata con il 
riconoscimento della causa di esclusione della punibilità per l’in-
tegrale estinzione del debito tributario; così, nell’attuale sistema 
penale tributario appare ancora più eloquente che il potere puniti-
vo ceda il passo (e rallenti gli stessi tempi del processo penale) a 
presidio degli interessi dell’Erario.

abstRact: Il d.lgs. n. 87/2024 ha dato attuazione alla revisione del sistema sanzionatorio 
tributario, intervenendo non solo sulla disciplina delle sanzioni penali, ma anche 
sul piano processuale. Vengono, infatti, regolamentati meccanismi di sospensione 
del processo penale in caso di rateizzazione del debito tributario e si prevede una 
estensione delle cause di non punibilità attribuendo particolare rilevanza alla crisi 
non transitoria di liquidità, con l’introduzione di istituti che ridisegnano la condotta 
penalmente rilevante del contribuente. Il presente contributo analizza, quindi, come 
l’intento riscossivo perseguito dal legislatore, che giunge a riconoscere aspetti pre-
miali in caso di estinzione integrale del debito tributario, assume rilevanza non solo 
per il soggetto imputato della evasione fiscale (art. 2), ma anche per colui che abbia 
consentito l’evasione di terzi e sia, quindi, autore della fattispecie di cui all’art. 8 
(che, come noto, non genera un profitto ma semmai prevede un prezzo). Allo stesso 
tempo, l’estensione delle cause di non punibilità desta particolare interesse ed ha 
imposto un approfondimento sulla rilevanza del mancato incasso, ai fini della non 
punibilità dell’autore del reato di omesso versamento dell’IVA, il quale incorra in 
una crisi di liquidità non transitoria. Risultano evidenti gli argini posti dal legislatore 
per fronteggiare il dilagante fenomeno della evasione fiscale, orientando il relativo 
sistema non solo in una prospettiva più equa, ma anche integrata: a tal fine, lo scritto 
esamina i rapporti tra procedimento penale e processo tributario, l’efficacia delle 
relative sentenze e i conseguenti punti di rottura della novella rispetto alla disciplina 
del passato. L’intento finale più rilevante rimane quello di recuperare il tributo non 
versato, favorendo meccanismi di estinzione del debito, se necessario anche rinun-
ciando alla condanna del contribuente o comunque mitigandone gli effetti e la stessa 
dosimetria della pena, giungendo, così, ad un più ragionevole intento di reintegra-
zione dell’offesa, piuttosto che alla punizione della condotta in funzione preventiva.

abstRact: Legislative Decree no. 87/2024 implemented the revision of the tax sanction 
system, intervening on the discipline of criminal sanctions, and also on the criminal 
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process. It provides for mechanisms for suspending the criminal process in the event 
of installment payments of the tax debt and an extension of the causes of non-pun-
ishability is provided, especially in the event of a non-transitory liquidity crisis, with 
the introduction of institutions that redesign the criminally relevant conduct of the 
taxpayer. This paper analyses how the collection intent pursued by the legislator, 
which recognises rewarding aspects in the event of full extinction of the tax debt, 
assumes relevance not only for the person accused of tax evasion (art. 2), but also 
for the person who has allowed the evasion of others, the author of the offence re-
ferred to in art. 8 (which does not generate a profit but rather provides for a price). 
The extension of the causes of non-punishability is of particular interest and has re-
quired an in-depth analysis of the relevance of the failure to collect, for the purposes 
of the non-punishability of the perpetrator of the crime of failure to pay the Value 
Added Tax, who incurs a non-transitory liquidity crisis. The legislator faces the 
phenomenon of tax evasion, orienting the relative system in a more equitable, but 
also integrated perspective: therefore, the paper examines the relationships between 
criminal proceedings and tax proceedings, the effectiveness of the relative sentences 
and the consequent breaking points of the new law compared to the discipline of the 
past. The most relevant objective remains that of recovering the unpaid tax, favoring 
mechanisms of debt extinction, if necessary also by renouncing the conviction of the 
taxpayer or in any case mitigating its effects and the dosimetry of the penalty, thus 
arriving at a more reasonable intent of reinstatement of the offense, rather than the 
punishment of the conduct in a preventive function.





Il Processo - 1/2025

La pluralità di parti nel processo tributario (*)
di ulisse coRea

soMMaRio: 1. Il litisconsorzio necessario nel processo civile. –– 2. Il litisconsorzio 
necessario nel processo tributario. –– 3. Segue. Le altre fattispecie di litisconsorzio 
necessario. –– 4. Il litisconsorzio facoltativo. –– 5. L’intervento e la chiamata in 
causa. –– 6. Il litisconsorzio nelle fasi di gravame.

1. Il litisconsorzio necessario nel processo civile.

L’istituto del litisconsorzio nel processo tributario non può 
essere adeguatamente compreso se non si chiariscono i contorni 
che tale istituto assume nel processo civile. È dunque opportuno, 
seppure nel breve spazio concesso a questa trattazione, fornire 
un primo inquadramento dello stesso alla luce delle coordinate 
che, dottrina e giurisprudenza, hanno nel corso degli anni fatico-
samente tracciato.

In generale, può dirsi che la nozione di litisconsorzio si col-
lega a un processo nel quale vi è (o vi deve essere) una pluralità 
di parti. L’istituto è disciplinato nel codice di rito civile in due 
articoli che regolano le diverse fattispecie del litisconsorzio ne-
cessario (art. 102) e di quello facoltativo (art. 103). Il primo sta-
bilisce la necessità di un processo unitario “se la decisione non 
può pronunciarsi che in confronto di più parti” ma non esplicita in 
presenza di quali situazioni ciò accada, limitandosi a porre l’ob-
bligo del giudice di disporre l’integrazione del contraddittorio. 
Il secondo risponde a esigenze di opportunità ed è perciò nella 
facoltà dell’attore avvalersene mentre i più convenuti saranno as-

(*) Lo scritto è destinato a far parte del volume Il processo tributario, a cura di A. 
Carinci - S. Muleo, per i tipi di Giuffrè.
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soggettati a tale scelta: in questo caso però la legge richiede che vi 
sia una connessione per oggetto o titolo tra le diverse cause pro-
poste in cumulo o almeno una comunanza di identiche questioni 
da risolvere ai fini della decisione (1). 

Il problema del litisconsorzio necessario e la complessità che 
da sempre caratterizza questo istituto emerge plasticamente dalla 
norma che dovrebbe disciplinarlo, non a caso definita come una 
norma “in bianco” (2), essendo totalmente muta rispetto all’indi-
viduazione dei presupposti per la sua applicazione e alla funzio-
ne che la stessa è chiamata a svolgere: non è dato comprendere, 
infatti, se la necessità del litisconsorzio rilevi a fini di tutela dei 
soggetti eventualmente pretermessi o allo scopo di rendere una 
pronuncia utile all’attore.

Nel silenzio del codice del 1865, il tema irrompe per la prima 
volta nel dibattito con un celebre saggio del Chiovenda, segnan-
do un mutamento rispetto alle premesse ideologiche accolte dalla 
precedente dottrina circa la funzione stessa del processo civile (3). 
L’illustre Maestro riteneva che, pur essendo importante valutare 
la natura del rapporto giuridico sostanziale, solitamente posta a 
base della necessità del litisconsorzio, questo non perseguisse lo 
scopo di evitare giudicati contraddittori, né la mera economia dei 

(1) Cfr. G. balena, Istituzioni di diritto processuale civile, I, Bari, 2019, 210; C. 
consolo, Spiegazioni di diritto processuale civile, II, Torino, 2023, 3 ss.; F.P. luiso, Di-
ritto processuale civile, I, Milano, 2024, 100 ss.; B. sassani, Lineamenti del processo 
civile italiano, Milano, 2023, 429 ss.

(2) G. costantino, Contributo allo studio del litisconsorzio necessario, Napoli, 
1979, 4. 

(3) G. costantino, Contributo, cit., 33, osserva come se, dapprima, il compito del 
giudice era limitato ad affermare l’esistenza o l’inesistenza della pretesa dell’attore verso 
il convenuto, successivamente al processo è stata attribuita la funzione pubblicistica della 
“attuazione della legge”, sicché “è sorto il problema di individuare le parti del rapporto 
sostanziale rispetto alle parti del rapporto processuale” affinché la sentenza potesse non 
solo risolvere la lite ma realizzare la “concreta volontà della legge”. Si è pure osservato 
come l’art. 102 c.p.c. esprima molto più che una regola tecnica, “essa trascrive in termini 
positivi la transizione ad una nuova concezione del processo civile: le parti non possono 
più disporre del risultato del processo il cui controllo è demandato al giudice della causa, 
cui è fatto divieto di pronunciare sentenze inutili” (L. zanuttigh, Litisconsorzio, in Dige-
sto, disc. priv., sez. civ., XI, Torino, 1994, 40 ss.).
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giudizi. Perché si determini la necessità del litisconsorzio occor-
re piuttosto una impossibilità giuridica di pronunciare non solo 
“diversamente, ma separatamente”, pena l’emanazione di una 
sentenza inutiliter data; espressione criptica, che avrebbe avuto 
grande fortuna ma sarebbe stata al contempo latrice di molte in-
certezze (4).

Alla difficoltà di rinvenire un criterio atto a individuare i casi 
in cui il litisconsorzio si presenti come necessario, Chiovenda ri-
sponde analizzando la realtà dall’angolo visuale dei tipi di senten-
za, ma sempre nel prisma della sua utilità. La regola generale nei 
rapporti con molteplicità di soggetti, quando la legge non dispone 
diversamente, viene così individuata nella piena libertà dell’attore 
di «agire da solo o contro un solo, purché la domanda per il fatto 
d’esser proposta da un solo o contro un solo non perda ogni utilità 
pratica». Così è per la legittimazione all’azione di condanna, la 
quale comprende anche quella per l’accertamento del rapporto 
(5), mentre alla regola farebbero eccezione le sole azioni costitu-
tive con cui si chieda di mutare un atto o uno stato giuridico «che 
sia uno rispetto a più», proprio in quanto qui, diversamente, la 
sentenza risulterebbe priva di «utilità pratica». 

In questi casi, infatti, il convenuto è chiamato in giudizio non 
come obbligato ma solo in quanto “l’effetto giuridico inerente 
alla sentenza del giudice non può prodursi s’egli non sia tratto in 
giudizio”. Sicché, se più sono i soggetti del rapporto, tutti devono 
ritenersi necessariamente litisconsorti, pena l’impossibilità per il 

(4) Non soltanto l’opportunità di evitare giudicati contrastanti “non assurge mai 
alla necessità che più persone siano insieme in una lite”, ma anche qualora si versi in una 
situazione tale che il giudice debba rilevare d’ufficio la mancata integrazione del con-
traddittorio, l’eventualità di pervenire a giudicati contrastanti risulterebbe diminuita ma 
non certo esclusa”: G. chiovenda, Sul litisconsorzio necessario, 1904, in Saggi di diritto 
processuale civile (1900-1930), Roma, 1931, II, 427, 437.

(5) G. chiovenda, Sul litisconsorzio necessario, cit., 437 ss.; Id., Principii di di-
ritto processuale civile, Napoli, 1923, 1080 ss.: “Ogni sentenza, la quale ha per iscopo 
immediato la dichiarazione di un obbligo ha sempre per sé un valore, che non viene meno 
completamente per il fatto d’esser resa in confronto di un solo fra più soggetti attivi o pas-
sivi di un diritto”. La dottrina successiva ha però dimostrato come talora anche le azioni 
di condanna e di accertamento possano richiedere il litisconsorzio necessario. 
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giudice di emettere una sentenza e per l’attore di conseguire il 
bene della vita. 

Questa generale libertà di agire senza coinvolgere tutti i sog-
getti del rapporto era, invece, negata dal Redenti sull’assunto 
della necessità –– “immanente e di essenza della organizzazione 
positiva della funzione giurisdizionale” –– che il diritto oggetti-
vo trovi attuazione sull’intera situazione sostanziale (6). Al fondo 
di questa diversa visione del fenomeno litisconsortile vi era una 
concezione diversa del principio della domanda, che avrebbe for-
temente influenzato il futuro codice di rito e contro la quale si 
sarebbe espresso lo stesso Chiovenda (7).

L’analisi di Redenti muove dal postulato che il processo deb-
ba talora “costituirsi con più di due parti senza cessare per questo 
di essere una unica entità giuridica”. Questo fenomeno, di un pro-
cesso “uno e unico con pluralità di parti”, comporta la pronuncia 
di un provvedimento logicamente e giuridicamente unico, essen-
zialmente distinto e ben diverso dal mero cumulo o abbinamento 
di processi, che può condurre, a differenza del primo, a formare 
“più provvedimenti”. Per verificare quali siano i casi in cui la leg-
ge pretende che il processo debba essere “uno e unico”, è neces-
sario guardare alla legittimazione ad causam (in ciò condividen-
do limpostazione di Chiovenda, ma discostandosene subito dopo 
quanto alla qualificazione), vista come condizione per ottenere 
una decisione sul merito della causa. Argomentando dalle dispo-

(6) E. Redenti, Il giudizio civile con pluralità di parti, Milano, rist. 1960, 255 ss., 
e nota 270. La critica verso il Chiovenda si sostanzia in una confutazione radicale dei 
risultati da questo raggiunti. Infatti, l’affermazione secondo cui il litisconsorzio sarebbe 
necessario solo nelle azioni costitutive e non in quelle di accertamento è fondata sull’erra-
to presupposto che solo per le prime il convenuto sarebbe chiamato in giudizio non come 
“obbligato” cui deve rivolgersi un comando, ma come colui che è semplicemente “sog-
getto agli effetti costitutivi della sentenza”. Per converso, identica situazione vi sarebbe 
anche nelle azioni di accertamento, nelle quali non vi è un comando indirizzato al conve-
nuto ma, ancora una volta, una dichiarazione munita dal diritto di certi effetti caratteristici 
ai quali il convenuto è soggetto proprio come agli effetti costitutivi.

(7) G. chiovenda, Principii, cit., 1080 ss., ove si ribadiva il concetto che il giudice 
deve aver riguardo agli effetti “che l’attore si propone” non a quelli diversi “che l’attore 
non vuole e che la pronuncia produrrebbe se vi fossero altri in causa”.
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sizioni del codice che dettavano le regole definite “normali” sulla 
legittimazione, la necessità del litisconsorzio deve affermarsi per 
Redenti quando il giudice sia chiamato ad accertare o modifica-
re un rapporto giuridico materiale in cui “più soggetti si trovano 
vincolati fra loro anche da obblighi giuridici, pretese e poteri di 
tal natura o siffattamente connessi e combinati fra loro che non 
possano essere (nonché creati) modificati od estinti od esercitati, 
senza che ciò produca effetti diretti ed immediati per tutti e cioè 
sugli obblighi, sulle pretese, sui poteri di tutti” (8). Si tratta, in 
definitiva, di “rapporti giuridici unici”, tali da non potere essere 
accertati o modificati se non alla presenza, nel processo, di tutte 
le parti (9).

Molteplici le conseguenze di questo diverso approccio. An-
zitutto, la validità della domanda proposta contro alcune soltanto 
delle parti (necessarie) del rapporto sostanziale, tale da comporta-
re l’obbligo del giudice di ordinare l’integrazione del contraddit-
torio, che sana ogni vizio retroagendo al momento della citazione 
e preservando il diritto dell’attore “che ha ragione” (10). In secon-

(8) E. Redenti, Il giudizio civile, cit., 254. Ciò che avverrebbe, sulla scorta del 
diritto materiale, nei casi di: a) accertamento o modifica giudiziale di un rapporto fonda-
mentale di status; b) accertamento dell’esistenza o modificazione giudiziale di un diritto 
reale con pluralità di titolari; c) accertamento o modificazione giudiziale di un diritto 
di azione esecutiva di carattere reale; d) accertamento o modificazione giudiziale di un 
rapporto giuridico fra comunisti, associati o contraenti d’un sistema unico (associativo) 
di clausole di concorrenza. Seguirebbero, a queste ipotesi “normali”, una serie di altre 
ipotesi “singolari” come i casi di legittimazione straordinaria.    

(9) Presenza necessaria al momento della decisione, dovendo il giudice integrare 
il contraddittorio ove la domanda sia stata proposta solo contro alcuni, benché questa sia 
comunque valida e produttiva di effetti. Osserva, al riguardo, G. FabbRini, Litisconsorzio 
(Profili sistematici), in Enc. dir., XXIV, Milano, 1974, 813, che nell’opera del Redenti 
la categoria del giudizio uno e unico con pluralità di parti non si identifica con quella 
del litisconsorzio necessario, potendosi riscontrare casi di giudizi che non nascono a li-
tisconsorzio necessario ma che, ove in concreto si instaurino fra una pluralità di parti, si 
atteggeranno allo stesso modo in cui sono trattati i primi. Si tratta dei casi che poi ver-
ranno qualificati come litisconsorzio “processuale”. Rimangono esclusi dal litisconsorzio 
necessario le controversie in materia di obbligazioni solidali, dovendo ogni obbligazione 
essere “considerata e trattata come indipendente fra un debitore ed un creditore” anche 
quanto alle sue “sorti” (E. Redenti, Il giudizio civile, cit., 200 ss., 254 ss.). 

(10) Viceversa, per Chiovenda, il giudice non doveva integrare il contraddittorio ma 
respingere la domanda in quanto infondata.
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do luogo, Redenti afferma più nettamente che la sentenza resa 
inter pauciores non è soltanto inutiliter data ma nulla e tale nul-
lità è rilevabile d’ufficio in ogni stato e grado, facendo retroagire 
il processo in primo grado. Il che, se da un lato, risulta coerente 
con la ricostruzione proposta, dall’altro implica conseguenze par-
ticolarmente gravi per l’attore e il processo; esiti invece evitabili 
per Chiovenda, secondo cui (a parte le sentenze costitutive) è agli 
effetti che si propone l’attore che il giudice deve guardare per ve-
rificare se sussista o meno una situazione di litisconsorzio, poten-
do sempre rivestire un’utilità l’accertamento richiesto dall’attore 
verso i pauciores. Ed è proprio questo, forse, il punto più critico 
della teoria del Redenti, accanto alla difficoltà di fissare i criteri 
per cui un rapporto è da considerarsi uno e unico (11). 

Ciò nondimeno, le posizioni, pur diverse, di Chiovenda e (so-
prattutto) Redenti avrebbero influenzato in modo decisivo tanto 
il legislatore, nel passaggio al nuovo codice, quanto la giurispru-
denza, che ne recepì le premesse e i valori di fondo, benché, come 
si osservò, con “fondamentale empirismo” (12). La dottrina suc-
cessiva si è mostrata più variegata (13).

Secondo una prima tesi, il litisconsorzio disciplinato dall’art. 
102 c.p.c. doveva intendersi limitato alle sole fattispecie espres-
samente previste dalla legge (art. 784 c.c., 247 c.c., 2900, comma 
2, c.c., ecc.) mentre in tutti gli altri casi, il giudice avrebbe solo 
la facoltà di ordinare la chiamata in causa ex art. 107 c.p.c. dei 
terzi contitolari del rapporto plurisoggettivo dedotto in giudizio 
(14). All’opposto, si è sostenuta la necessaria correlazione tra parti 

(11) G. costantino, Contributo, cit., 78: “non vi è chi non veda che resta pur sempre 
irrisolta la questione fondamentale: chi stabilisce quali sono gli effetti del provvedimen-
to? Come fa il giudice a individuare effetti diversi da quelli indicati nella domanda giudi-
ziale? Come fa il giudice a individuare i litisconsorti necessari non presenti in giudizio?”.

(12) V. denti, Appunti sul litisconsorzio necessario, in Riv. dir. proc., 1959, 34. Alla 
medesima espressione ricorre L. zanuttigh, Litisconsorzio, cit., 41 ss.

(13) A. PRoto Pisani, Appunti sul litisconsorzio necessario e sugli interventi, in Riv. 
dir. proc., 1994, 356.

(14) In tal senso, V. denti, Appunti su litisconsorzio necessario, cit., 34; in prece-
denza, F. caRnelutti, Lezioni di diritto processuale civile, IV, Padova, 1926, 75; S. satta, 
Commentario al codice di procedura civile, I, Milano, 1962, 364; E. alloRio, La cosa 
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del rapporto sostanziale plurisoggettivo e parti processuali: sa-
rebbe sufficiente che il rapporto dedotto in giudizio sia comune a 
più soggetti perché questi debbano essere chiamati a partecipare 
al processo in quanto litisconsorti necessari (15).

A queste due opposte ricostruzioni – criticate, l’una perché 
finiva per disconoscere al litisconsorzio necessario carattere ge-
nerale nel nostro ordinamento (16), privando di contenuto l’art. 
102 c.p.c., l’altra perché contraddetta da diverse norme di diritto 
positivo (e in particolare dagli artt. 1306 c.c. e 2377 c.c. (17)) – si 
sono poi affiancate interpretazioni per così dire intermedie, ac-
comunate dal superamento della distinzione chiovendiana tra le 
tipologie di azioni e, a un tempo, dal riconoscimento che l’accer-
tamento della situazione sostanziale plurisoggettiva non sempre 
richiede il contraddittorio di tutte le parti del rapporto. 

In particolare, secondo una dottrina pur fedele all’imposta-
zione redentiana ed incline a valorizzare la particolare «struttura» 
dei rapporti sostanziali che richiedono il litisconsorzio necessa-
rio, «non ogni ipotesi di plurisoggettività genera necessariamente 
litisconsorzio» (18), dovendosi distinguere tra una plurisogget-

giudicata rispetto ai terzi, Milano, 1935, 280; E. betti, Diritto processuale civile italiano, 
Roma, 1936, 87 ss.

(15) Tale indirizzo si rifà evidentemente alla teoria elaborata da E. Redenti, Il giu-
dizio civile, cit., 15, 47, 212, 252 ss.; cfr. anche G. veRde, Profili del processo civile, 1, 
Napoli, 2000, 230 ss.; G. toMei, Alcuni rilievi in tema di litisconsorzio necessario, in Riv. 
dir. proc., 1980, 669.  

(16) G. FabbRini, Litisconsorzio (Profili sistematici), cit., 813. La giurisprudenza di-
mostra, peraltro, di ritenere necessario il litisconsorzio ben al di là delle poche fattispecie 
espressamente previste dalla legge: basti pensare alle domande di risoluzione di contratti 
a prestazioni corrispettive, all’azione ex art. 2932 c.c., all’azione di costituzione di servitù 
coattiva, nonché alle azioni in materia di status. Si v. l’ampia casistica ivi richiamata; per 
ulteriori riferimenti giurisprudenziali, L. zanuttigh, Litisconsorzio, cit.

(17) A. PRoto Pisani, Appunti sul litisconsorzio necessario, cit., 357; S. Menchini, Il 
processo litisconsortile, I, Milano, 1993 532.

(18) G. FabbRini, Litisconsorzio, cit., 813 ss.; id., Contributo alla dottrina dell’in-
tervento adesivo, Milano, 1964, 203: è opportuno rilevare come secondo questa dottri-
na la norma dell’art. 102 c.p.c. sia finalizzata a garantire l’applicazione della regola del 
contraddittorio; v. anche E. FazzalaRi, Litisconsorzio necessario ed azione di filiazione 
legittima, in Giur. compl. cass. civ., 1946, II, 2, 338; V. andRioli, Commento al codice di 
procedura civile, I, Napoli, 1961, 286.



184 saggi

tività ordinaria «litisconsortile», che si ha quando la situazione 
dedotta quale oggetto del processo sia la stessa situazione legitti-
mante dell’azione, e una plurisoggettività ordinaria «semplice», 
che ricorre qualora la situazione plurisoggettiva legittimante non 
si identifichi con quella oggetto del giudizio (19). Nel primo caso, 
«il litisconsorzio è necessario a prescindere dal tipo di provve-
dimento (di condanna, di accertamento o costitutivo)» richiesto 
al giudice; negli altri casi, sottratti alla regola del litisconsorzio 
necessario, la necessaria uniformità di disciplina sostanziale vie-
ne raggiunta riconoscendo alla sentenza l’idoneità a regolare la 
posizione di tutti i contitolari, anche di quelli assenti, mediante 
l’estensione dell’efficacia del giudicato (20).

Alla fine degli anni settanta, un’approfondita indagine delle so-
luzioni date dalla giurisprudenza al tema del litisconsorzio necessa-
rio, è stata posta a base di un rilevante contributo dottrinale volto a 
ricondurre a sistema i risultati di quelle applicazioni (21). Da questo 
importante studio, che trae ispirazione dalle intuizioni chioven-
diane, è emerso rafforzato il dato secondo cui la ratio dell’istituto 
consiste nell’esigenza di garantire alle parti del processo una deci-
sione utile, per cui l’individuazione delle cause contemplate dalla 
«norma in bianco» dell’art. 102 c.p.c. dovrebbe avvenire mediante 
un criterio opposto a quello seguito in precedenza: non attraverso la 

(19) G. FabbRini, Litisconsorzio, cit., 819, con riferimento a tale seconda ipotesi 
porta l’esempio classico dell’impugnativa ex art. 2377 c.c. Secondo questo autore, quan-
do la situazione plurisoggettiva legittimante non è oggetto di decisione – ciò che avviene 
allorché l’attore deduca in giudizio soltanto l’obbligo individuale di un singolo debitore, 
senza chiedere che il giudice decida sulla situazione plurisoggettiva legittimante all’azio-
ne, che sarà conosciuta solo incidenter tantum – «i problemi del litisconsorzio necessario 
non hanno ragione di essere posti».  

(20) G. FabbRini, Litisconsorzio, cit., 820 e 826. Quest’ultima soluzione deve essere 
maneggiata con molta cura, per le gravi conseguenze che ne possono derivare al dirit-
to di difesa, come lo stesso Fabbrini mostra di ritenere precisando che l’estensione del 
giudicato deve ritenersi eccezionale («in casi numerati e tassativi») rispetto alla regola 
del litisconsorzio necessario. Analogamente, nel senso di riconoscere all’estensione del 
giudicato verso terzi un ruolo necessariamente marginale, a beneficio del litisconsorzio 
necessario, anche in molti casi non previsti da apposite disposizioni normative, E. allo-
Rio, La cosa giudicata, cit., 280.

(21) G. costantino, Contributo allo studio del litisconsorzio necessario, cit.
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causa petendi, ossia in relazione agli elementi costitutivi della fatti-
specie (rapporto giuridico unico con pluralità di parti, rapporti bila-
terali caratterizzati da connessione particolarmente intensa, asserita 
correlazione tra parti del processo e parti del rapporto sostanziale), 
bensì avendo riguardo al petitum, da intendersi quale «risultato giu-
ridico perseguito in giudizio». È infatti attraverso l’individuazione 
del contenuto del diritto fatto valere in giudizio e del risultato avuto 
di mira dall’attore che è possibile determinare i limiti oggettivi e 
soggettivi del giudicato e, in conseguenza, i soggetti che devono 
partecipare al processo affinché il giudicato abbia l’estensione vo-
luta dalla legge (22).

Tanto nelle azioni reali che in quelle di impugnativa contrat-
tuale, di accertamento o costitutive, l’esigenza che impone la par-
tecipazione di tutte le parti del rapporto obbligatorio non è quindi 
riconducibile alla necessità «teorica» di far coincidere i titolari 
del rapporto sostanziale con le parti del processo, bensì solo a 
quella di fornire all’attore vittorioso un provvedimento utile. La 
completezza del litisconsorzio potrà allora ritenersi ineludibile 
solo previa verifica degli effetti collegati alla domanda dall’ordi-
namento positivo, giammai sulla sola scorta dell’astratta tipolo-
gia di azione proposta (23).

(22) G. costantino, Litisconsorzio, in Enc. Giur. Treccani, XIX, Roma, 1990, 3 ss.; 
id., Contributo allo studio del litisconsorzio necessario, cit., passim e 467 ss. Sulla stessa 
linea è l’odierna dottrina: cfr. F.P. luiso, Diritto processuale civile, I, cit., 291, così come 
la giurisprudenza assolutamente prevalente; L. zanuttigh, Litisconsorzio, cit., si interro-
ga sulla effettiva capacità di questo criterio di orientare univocamente l’interprete.

(23) Sarebbe questo il caso dell’azione che tenda a eliminare o modificare il titolo 
rispetto a tutte le parti contraenti: in queste ipotesi, infatti, l’attore non mira solo a rimuo-
vere la situazione giuridica plurisoggettiva, ma tende ad ottenere un titolo che si sostitu-
isca a quello che fino ad allora ha disciplinato la situazione (G. costantino, Contributo, 
cit., 363, 470). Sulla base del medesimo criterio della pronuncia utile, la giurisprudenza 
avrebbe talvolta escluso il litisconsorzio necessario pur vertendosi in materia di azioni 
costitutive, mentre talaltra lo ha imposto per azioni di condanna a un fare o disfare, al-
lorché i beni o le opere oggetto dell’obbligazione risultino in comproprietà. Per quanto 
attiene invece alle azioni di accertamento, la necessità del litisconsorzio si avrebbe solo 
nei casi in cui la sentenza dichiarativa debba “rimuovere”, accertandone l’inesistenza, un 
titolo di legittimazione formale vantato dal convenuto e incompatibile con quello vantato 
dall’attore, evitando che i terzi possano fare affidamento sul primo. 
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È infine merito di un’attenta dottrina l’aver rilevato come il 
criterio dell’utilità della sentenza in rapporto al contenuto della 
domanda abbia un suo preciso ed esclusivo fondamento normati-
vo nell’art. 100 c.p.c. Detto criterio, infatti, lungi dal potersi fon-
dare sull’esclusiva valutazione della parte, neppure avrebbe una 
connotazione ontologica (24), spettando al giudice sostituirsi alla 
parte nel “giudizio di sufficienza dell’utilità” per l’ordinamento; e 
il discrimine tra sufficienza e insufficienza è esattamente l’ogget-
to della valutazione che il giudice ha il potere di (e deve) svolgere 
ai sensi dell’art. 100 c.p.c. (25).

Rimane il fatto che l’indagine sulla utilità –– rectius, sull’in-
teresse ad agire –– che dovrebbe guidare tanto la parte quanto il 
giudice e l’interprete, non può dirsi sempre agevole e non con-
sente di raggiungere in ogni caso conclusioni univoche. Ragion 
per cui tanto la dottrina quanto la giurisprudenza mostrano di ave-
re ben presente l’esigenza di delimitare l’ambito di applicazione 
dell’art. 102 c.p.c., per le gravi conseguenze che l’ordinamento 
riconnette alla sua violazione: non solo la sua nullità ma la neces-
sità, che costituisce una opinabile scelta di diritto positivo emer-
gente dall’art. 354 c.p.c., che qualora il giudice dell’appello rilevi 
che nel giudizio di primo grado doveva ordinarsi l’integrazione 
del contraddittorio, la causa venga rimessa al primo giudice (26). 

(24) G. costantino, Contributo, cit., 314.
(25) B. sassani, Note sul concetto di interesse ad agire, Rimini, 1983, 178 ss. (spec. 

nota 20), il quale dunque afferma che il tema del litisconsorzio non è di “legittimazione” 
ma si risolve in un problema di interesse ad agire. La prospettazione del problema in 
termini di regola di legittimazione, intesa come corrispondenza tra soggetti del rapporto 
e parti del processo, è stata a lungo sostenuta dalla dottrina: V. andRioli, Commento al 
codice di procedura civile, I, Napoli, 1961, 285 ss.; G.A. Micheli, Considerazioni sulla 
legittimazione ad agire, in Riv. dir. proc., 1960, I, 577; G. costantino, Contributo, cit., 
34; benché lo stesso V. andRioli, Diritto processuale civile, I, Napoli, 1979, 601, avesse 
intuito come, una volta abbandonato il tranquillante criterio della normale correlazione 
tra la titolarità delle posizioni sostanziali e la legittimazione ad agire e contraddire, «l’ac-
certamento della necessità del litisconsorzio è affidato alla valutazione di un elemento 
necessariamente relativo, quale l’interesse dell’attore».

(26) C. consolo - F. godio, Art. 102, in Commentario del codice di procedura civile, 
a cura di l.P. coMoglio - c. consolo - b. sassani - R. vaccaRella, II, Torino, 2012, 46 
ss., ove si auspica un approccio “restrittivo”, che limiti l’operare dell’istituto del litiscon-



187ulisse corea

Ma anche in quanto esso costituisce un limite alla libertà del sin-
golo di agire in giudizio, condizionando la decisione di merito 
all’estensione della domanda giudiziale a parti diverse da quelle 
individuate dall’attore. 

In questa prospettiva, è stato evidenziato il rilievo sistematico 
di una norma come l’art. 1306 c.c., dettata in tema di obbligazioni 
solidali (27), dal quale si ricaverebbe un principio di importanza 
centrale nel nostro ordinamento tale per cui la deduzione in giu-
dizio di un qualsiasi rapporto plurisoggettivo, indipendentemente 
dal tipo di azione proposta, richiederebbe il litisconsorzio neces-
sario soltanto quando non risulti possibile applicare la disciplina 
ivi prevista per l’estensione degli effetti favorevoli e l’inopponi-
bilità di quelli sfavorevoli. Al lume di questo criterio si è ritenuto 
inoperante l’art. 1306 c.c. nelle sole azioni di status, nelle azioni 
reali dirette a ottenere la costituzione di un diritto reale di godi-
mento contro più soggetti o in quelle contrattuali con cui si chie-
de una sentenza che esplichi efficacia reale (28). Diversamente, la 
regola tornerebbe ad essere quella del litisconsorzio facoltativo, 

sorzio necessario ai soli casi in cui davvero la mancata partecipazione di più parti risulti 
intollerabile. Talora la giurisprudenza afferma che la sentenza emessa in assenza di uno 
dei litisconsorti non sarebbe nulla ma efficace limitatamente alle parti, richiamando così 
una nota corrente di pensiero (A. PRoto Pisani, Opposizione di terzo ordinaria, Napoli, 
1965). In questa prospettiva, l’art. 404 c.p.c. sarebbe il rimedio previsto dall’ordinamento 
per consentire al terzo di non subire il possibile pregiudizio derivante dall’attuazione 
della sentenza: Cass., 17 marzo 2005, n. 5796; Cass., 9 ottobre 2006, n. 21683; v. altresì 
Cass., ord. 12 giugno 2012, n. 9574. Il principio risulta affermato in particolare nei casi di 
litisconsorzio necessario c.d. propter opportunitatem (v. nota 29) in cui la formazione del 
giudicato inter pauciores non sarebbe in realtà preclusa (a differenza dei casi di litiscon-
sorzio necessario per ragioni di diritto sostanziale).

(27) V. amplius infra, §4.
(28) A. PRoto Pisani, Appunti sul litisconsorzio necessario, cit., 357 ss., fa gli esem-

pi della domanda ex art. 2932 c.c. rispetto ad un contratto a prestazioni corrispettive ad 
efficacia reale o dell’azione di annullamento di una compravendita. Viceversa, un’azione 
di annullamento o risoluzione di un contratto plurisoggettivo ad effetti obbligatori o di 
un contratto non a prestazioni corrispettive non richiederà il litisconsorzio necessario, 
ricadendosi nella sfera di applicazione dell’art. 1306 c.c. Anche secondo questo autore, vi 
sono poi una serie di casi, da considerarsi tassativi, in cui il legislatore ha introdotto delle 
fattispecie di litisconsorzio propter opportunitatem (ad es. l’art. 23 della legge n. 990 del 
1969). 
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senza che la conseguente possibilità di giudicati contrastanti deb-
ba suscitare particolare scalpore. Il tema, come si dirà, riguarda 
da vicino anche gli obblighi tributari.

In conclusione, può essere utile richiamare la suddivisione 
dell’istituto, proposta in dottrina, secondo tre diversi «modelli 
ricostruttivi», ciascuno dei quali contribuisce a individuarne la 
complessiva ratio. Accanto al litisconsorzio determinato da ragio-
ni sostanziali per l’unicità della res in iudicium deducta (come nei 
tipici esempi dei giudizi divisori e di status di cui agli artt. 784 
c.p.c., 244 ss. c.c.), un secondo «blocco» di norme esige l’integrità 
del contraddittorio per ragioni schiettamente processuali (è quanto 
avviene nel caso di sostituzione processuale di cui all’art. 2900 
c.c.), mentre un terzo gruppo di disposizioni risultano dettate dalla 
semplice opportunità che il giudizio si svolga in presenza di tutte 
le parti del rapporto sostanziale (propter opportunitatem): sono, 
questi, casi tassativi, di cui non è ammessa l’estensione in via ana-
logica (si veda la posizione dei creditori opponenti rispetto all’a-
zione di divisione di cui all’art. 784 c.p.c. o quella del proprietario 
nel giudizio contro l’assicuratore per danni derivanti dalla circo-
lazione di veicoli prevista dal codice delle assicurazioni) benché 
la giurisprudenza di legittimità si sia orientata, proprio nel campo 
tributario, a rinvenirne nuove fattispecie in via pretoria (29).

Rilevanti sono, al riguardo, le distinzioni delle fattispecie di 
litisconsorzio necessario riconducibili ai diversi modelli: se nei 
primi due casi la sentenza emessa in difetto di contraddittorio è 
radicalmente nulla anche là dove non impugnata, con applicazio-
ne del regime previsto per la sentenza inesistente dall’art. 161, 
comma 2, c.p.c., nel terzo caso invece, la diversa natura del li-
tisconsorzio, previsto per ragioni di mera opportunità, fa sì che 
la sentenza, pur nulla e come tale impugnabile con obbligo del 
giudice di appello di rimessione al primo giudice, non si sottrae al 
regime della conversione dei vizi di nullità in motivi di gravame 
di cui al primo comma dell’art. 161 c.p.c. Con la conseguenza che 

(29) C. consolo, Spiegazioni, II, cit., 110 ss.
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la stessa potrà esprimere la propria efficacia anche di giudicato 
inter pauciores (30).

È sulla scorta delle coordinate forniteci da questo dibattito 
che possiamo ora approcciarci al tema del litisconsorzio nel pro-
cesso tributario.

2. Il litisconsorzio necessario nel processo tributario.

Il litisconsorzio è disciplinato nel processo tributario dall’art. 
14 del d.lgs. n. 546 del 1992 (31). I primi due commi regolano in 
particolare il litisconsorzio necessario, mentre il terzo disciplina 
il litisconsorzio facoltativo e l’intervento dei soggetti che, insie-
me al ricorrente, sono destinatari dell’atto impugnato o parti del 
rapporto tributario controverso. Questi, a norma del successivo 
sesto comma, non possono impugnare autonomamente l’atto se 
per essi al momento della costituzione è già decorso il termine di 
decadenza.

Al pari dell’art. 102 c.p.c., il primo comma dell’art. 14 non 
indica precisamente le fattispecie che richiedono il litisconsorzio 
ma, a differenza di quello, assume che si deve trattare di un giu-
dizio in cui l’oggetto della domanda riguarda “inscindibilmente” 
più soggetti, precisando che in tal caso “questi devono essere tutti 
parte nello stesso processo e la controversia non può essere decisa 
limitatamente ad alcuni di essi”. 

Come nell’art. 102 c.p.c., il legislatore non si limita a imporre 
la necessità che al processo partecipino le più parti ma sottolinea 
come questa necessaria partecipazione dipenda dall’esigenza di 
assoggettarle tutte a una decisione unitaria rispetto all’oggetto 
della domanda. Il riferimento alla natura “inscindibile” dell’og-
getto del ricorso rispetto alla pluralità di parti (riferimento man-

(30) C. consolo, Spiegazioni, II, cit., 109.
(31) La legge delega (L. n. 413 del 1991) prevedeva all’art. 30 l’adeguamento del 

processo tributario alle norme del processo civile, con particolare riferimento alla di-
sciplina dell’intervento e della chiamata in causa di soggetti aventi interesse in quanto 
destinatari dell’atto impugnato insieme al ricorrente ovvero in quanto parti del rapporto 
controverso (lett. g) n. 2). 
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cante nella norma del codice di rito) discende invece dalla natura 
impugnatoria del giudizio tributario, in cui ciò che si chiede al 
giudice è in primo luogo l’annullamento del provvedimento e, 
con esso, l’accertamento della inesistenza o della diversa consi-
stenza della pretesa tributaria (32).

Per lungo tempo si è quindi affermato che le due norme po-
nessero un principio identico e che la seconda dovesse essere in-
terpretata alla luce della prima e del portato che la dottrina e la 
giurisprudenza processualcivilistica avevano costruito su di essa 
(33). Tuttavia, dovendosi tener conto del disposto del medesimo 
art. 14, terzo comma, secondo cui i destinatari dell’atto impugna-
to o coloro che siano parti del rapporto controverso, sono espres-
samente definiti litisconsorti facoltativi, si faticava a individuare 
ipotesi di litisconsorzio necessario previste espressamente non 
meno che “per ragioni sostanziali” o propter opportunitatem. 
Data la particolare struttura impugnatoria del processo tributa-
rio, occorreva verificare l’esistenza di situazioni in cui il provve-
dimento dell’amministrazione finanziaria non solo fosse diretto 

(32) C. baFile, Il nuovo processo tributario, Padova, 1994, 118 ss.; P. Russo, Pro-
cesso tributario, in Enc. dir., XXXVI, Milano, 1987, 784; per B. bellé, Il processo tri-
butario con pluralità di parti, Torino, 2002, 127 ss., il litisconsorzio non presuppone 
l’unicità delle situazioni giuridiche ma è connesso alle modalità di esercizio del potere di 
accertamento dell’amministrazione. Il concetto di “inscindibilità” si ritiene mutuato dal 
diritto amministrativo (F. tesauRo, Manuale del processo tributario, Torino, 2009, 65; 
id., Processo tributario, in Digesto, disc. Priv., sez. comm., XI, Torino, 1995, 343) per 
indicare quegli atti i cui destinatari sono considerati non uti singuli ma come componenti 
di un complesso unitario e inscindibile. Richiama invece l’art 331 c.p.c., benché dettato 
per le fasi di gravame, A. chizzini, I rapporti tra codice di procedura civile e processo 
tributario, in Giurisprudenza sistematica di diritto tributario Il processo tributario, Tori-
no, 1998, 13. La giurisprudenza ritiene, in prevalenza, che oggetto del processo tributario 
non sia solo l’atto impugnato ma il rapporto, come si deduce dal fatto che al giudice sono 
riconosciute tutte le facoltà dell’ufficio e degli enti impositori: per tutte, Cass., Sez. un., 4 
giugno 2008, n. 14815. 

(33) F.V. albeRtini, Il processo con pluralità di parti, in F. tesauRo, Giurisprudenza 
sistematica di diritto tributario, cit., 265; id., La pluralità di parti nel processo tributario, 
Torino, 2017, 21, parla di norma di “scarsa chiarezza”; P. Russo, Manuale di diritto tribu-
tario. Il processo tributario, Milano, 2005, 69; L. castaldi, Art. 14, in Il nuovo processo 
tributario. Commentario, a cura di baglione - Menchini - Miccinesi, Milano, 2004, 169; 
di recente, M. di siena, Il giudice e le parti, in aa.vv., La giustizia tributaria, Milano, 
2024, 64.



191ulisse corea

contro più soggetti ma incidesse sulla sfera degli stessi non sin-
golarmente considerati bensì quali componenti di un complesso 
unitario e inscindibile (34). 

Tra queste, in conformità a un risalente e costante orienta-
mento, non rientravano le controversie in materia di obbligazioni 
solidali tributarie, per le quali si afferma in via generalizzata la 
facoltatività del litisconsorzio, anche per via del recepimento dei 
prevalenti orientamenti della giurisprudenza civile (35). Questo 
indirizzo –– inaugurato da Corte cost. 16.5.1968, n. 48 (36), la 
quale ha escluso che la notifica degli accertamenti a uno solo dei 
condebitori in solido di imposta potesse far decorrere il termine 
di impugnazione verso tutti i condebitori –– aveva posto fine alla 
c.d. supersolidarietà tributaria, che presupponeva un meccanismo 
di mutua rappresentanza tra i coobbligati verso l’amministrazione 
finanziaria tale per cui la notifica dell’atto impositivo anche a uno 
dei condebitori valeva a estendere i suoi effetti agli altri (37). Si è 
dunque affermato che anche in ambito tributario vigono i principi 
propri della solidarietà, con conseguente possibilità di una diver-
sa regolamentazione dei rapporti tra l’amministrazione e i diversi 

(34) L. baccaglini, Litisconsorzio necessario e solidarietà tributaria, in Corr. giur., 
2007, 780.

(35) In senso contrario al litisconsorzio necessario nel campo delle obbligazioni so-
lidali tributarie, M. Miccinesi, Solidarietà nel diritto tributario, in Dig. it., disc. priv. 
(sez. comm.), XIV, Torino, 1997, 461; P. Russo, Manuale di diritto tributario. Il processo 
tributario, cit., 97; F. tesauRo, Istituzioni di diritto tributario, I, Torino, 2006, 161; per 
una lettura aperta alla necessarietà del litisconsorzio, facendo leva sul peculiare tenore 
dell’art. 14 cit. rispetto all’art. 102 c.p.c., A. chizzini, Primi spunti sul tema delle parti, 
delle azioni e del giudicato, in Tosi-Viotto, Il nuovo processo tributario, Padova, 1999, 
23; in precedenza, A. Fantozzi, La solidarietà nel diritto tributario, Torino, 1968; diver-
se voci si erano peraltro fatte latrici dell’esigensza di un intervento del legislatore che 
prevedesse esplicitamente un litisconsorzio necessario, G. Falsitta, Manuale di diritto 
tributario, Padova, 2005, 242; L. castaldi, Solidarietà tributaria, in Enc. giur. Treccani, 
XXIX, Roma, 1994, 15.  

(36) In Giur. cost., 1968, 736 ss., con nota di A. Fantozzi, Considerazioni sulla 
dichiarazione di incostituzionalità della cd. solidarietà tributaria, che ha dichiarato l’il-
legittimità costituzionale degli artt. 20 e 21 del r.d. n. 1639 del 1936; cui adde C. cost., 28 
dicembre 1968, n. 139.

(37) C. glendi, Le SS.UU. officiano i funerali della solidarietà tributaria, in GT – 
Riv. giur. trib., 2007, 190.
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coobbligati, sia in considerazione della facoltà rimessa a ciascuno 
di impugnare o meno l’atto sia per la fisiologica possibilità di per-
venire all’esito di distinti processi a risultati difformi. 

La giurisprudenza ha altresì riconosciuto l’applicabilità del 
secondo comma dell’art. 1306 c.c. addirittura nei confronti di 
coloro che non abbiano impugnato l’avviso di accertamento (38), 
lasciando che divenisse definitivo, attirandosi le critiche di una 
parte della dottrina che sottolineava come la definitività del prov-
vedimento non fosse un minus rispetto alla definitività del giudi-
cato (posto che la facoltà prevista da quella norma di avvalersi 
della sentenza intervenuta nei confronti di altro condebitore, non 
si estende a chi abbia subito un giudicato sfavorevole) (39). Il prin-
cipio della corretta partecipazione secondo la propria capacità 
contributiva non si estenderebbe dunque al piano processuale ma 
riposerebbe sul solo piano sostanziale, senza incontrare ostacolo 
nel disposto dell’art. 53 Cost. Del che è conferma la vicendevole 
inopponibilità dei giudicati nelle successive azioni di regresso, 
per le quali vige peraltro la giurisdizione ordinaria (40).

Sennonché questa consolidata impostazione, a un certo pun-
to, è stata rimessa in discussione con un repentino revirement del-
la Suprema Corte, sulla scorta di argomenti che, prescindendo 
dichiaratamente dalla natura solidale del tributo, conferivano de-
cisivo rilievo alla inscindibilità della posizione comune dei con-

(38) Cass., Sez. un., 23 giugno 1991, n. 7053, in Corr. giur., 1991, 973, con nota 
di Carbone, che consente al contribuente di opporre il giudicato favorevole aliunde for-
matosi anche qualora l’atto accertativo si sia consolidato nei suoi confronti per mancata 
impugnazione; analogamente dispone Cass., Sez. Un., 4 giugno 2008, n. 14815, con il 
solo limite della irripetibilità di quanto già pagato.

(39) C. consolo - P. D’ascola, Giudicato tributario, in Enc. dir., Agg., 2001, 482, 
C. glendi, Giudicato. IV) diritto tributario, in Enc. giur. Treccani, Roma, XV, Agg., 2003, 
7; L. baccaglini, Litisconsorzio necessario e solidarietà tributaria: corsi e ricorsi storici, 
in Corr. giur., 2007, 782.

(40) Sul tema del regresso fra condebitori, v. se vuoi, U. coRea, Processo civile e 
obbligazioni solidali, Pisa, 2023, 161 ss. La spettanza delle azioni di regresso fra i con-
tribuenti alla giurisdizione civile è forse alla base dell’orientamento abbracciato dalle 
Sezioni Unite nel 2007, di cui subito nel testo, al fine di evitare giudicati confliggenti e 
perseguire il principio costituzionale della capacità contributiva.
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tribuenti rispetto all’unitario atto colpito da imposta (nella specie, 
di divisione immobiliare) (41). 

Fattore cruciale di tale mutamento era proprio il riferimento 
che l’art. 14 fa alla inscindibilità dell’oggetto del processo, letto 
come un elemento distintivo dalla corrispondente norma proces-
sualcivilistica (42). Se nel codice di rito il riferimento alla necessità 
che la decisione non possa essere pronunciata che nei confronti di 
più parti rimanda principalmente a un’analisi della natura del rap-
porto sostanziale dedotto in giudizio, nell’ordinamento tributario 
la natura del litisconsorzio necessario viene ricondotta invece a 
“una dimensione esclusivamente processuale” in ragione del mo-
dello schiettamente impugnatorio ivi previsto (43). L’inscindibilità 
va perciò verificata nel rapporto tra l’atto impugnato, al quale si 
fa risalire la fattispecie costitutiva dell’obbligazione, e i motivi 
di ricorso formulati dalla parte impugnante (44), i quali devono 
essere indirizzati a investire gli “elementi comuni” alla pluralità 
dei soggetti destinatari (45). 

(41) In tal modo, formalmente non sconfessando la tradizionale impostazione, favo-
revole al litisconsorzio facoltativo.

(42) Sì che l’istituto godrebbe, nel “microsistema” tributario, di una autonoma e più 
stringente disciplina. In senso critico, L. baccaglini, op. ult. cit.; come rileva C. consolo, 
…E pur si muove! Il giusto riparto fra coobbligati solidali torna (per altra via) al centro 
del sistema, in Corr. giur., 2007, 788, l’inscindibilità richiama alla mente più che l’art. 
102, l’art. 331 c.p.c. e il suo riferimento a situazioni ulteriori rispetto a quelle del litiscon-
sorzio necessario, anche perché l’accertamento fiscale è già come una prima decisione 
oggetto di impugnazione.

(43) In senso contrario alla natura processuale, P. Russo, Manuale, cit., 69.
(44) Se n’è dedotto che l’unicità della situazione soggettiva in quanto tale perde rile-

vanza rispetto alla determinazione del vincolo litisconsortile, nel senso che ve ne possono 
essere di plurime riferibili a diversi soggetti incisi dal provvedimento e destinatari di atti 
autonomamente impugnabili: L. bianchi, Soci di fatto di società di capitali e presunzione 
da “ristretta base”: gli incerti confini del litisconsorzio necessario tributario propter 
opportunitatem, in Dir. prat. trib., 2002, 2287 ss., 2294, secondo cui l’affermazione del 
litisconsorzio necessario comporta la negazione concettuale della solidarietà.

(45) Si è così affermato che “ogni volta che per effetto della norma tributaria o per 
l’azione esercitata dall’amministrazione finanziaria l’atto impositivo debba essere o sia uni-
tario, coinvolgendo nella unicità della fattispecie costitutiva dell’obbligazione una pluralità 
di soggetti, e il ricorso proposto da uno o più degli obbligati abbia ad oggetto non la singola 
posizione debitoria del ricorrente, ma la posizione inscindibilmente comune a tutti i debitori 
rispetto all’obbligazione dedotta nell’atto autoritativo impugnato, ricorre una ipotesi di liti-
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La base giuridica di questa nuova impostazione venne indivi-
duata in quegli elementi, di assoluta specialità della materia tribu-
taria, riconducibili al rispetto del principio della capacità contri-
butiva e del divieto di disparità di trattamento di cui agli articoli 
53 e 3 Cost., i quali esigerebbero l’unicità dell’accertamento giu-
diziale. Questo scopo non può ritenersi esaurito sulla scorta della 
disciplina sostanziale, ma deve essere perseguito anche nella fase 
giudiziale di accertamento dell’obbligazione tributaria (46). Il ri-
medio al problema della “parcellizzazione delle controversie tri-
butarie” e dei possibili esiti discordanti delle impugnative venne 
così individuato nel litisconsorzio necessario (47). 

Assai rilevanti sono le conseguenze di una siffatta soluzione. 
Se, da un lato, si riduce il rischio di giudicati contrastanti an-
che nei rapporti interni tra i contribuenti obbligati in solido (48), 
dall’altro essa deve fare i conti con il regime processuale del li-
tisconsorzio necessario tanto per quel che riguarda il dovere del 
giudice dell’impugnazione che rilevi la sua carenza di rimettere la 

sconsorzio necessario nel processo tributario ai sensi dell’art. 14, comma 1, d.lgs. 546/92”: 
Cass., Sez. Un., 18 gennaio 2007, n. 1057, in Corr. giur., 2007, 775, con note critiche di L. 
Baccaglini e C. Consolo. Il riferimento alla natura impugnatoria del giudizio è stato letto 
come indice della prospettiva “costitutivistica” del giudicato tributario, riaffermata in tal 
modo dalle Sezioni unite. Nel caso di specie, l’inscindibilità nasceva dalla contitolarità di 
un diritto reale su un bene oggetto di divisione, rispetto al quale l’imposta era stata calcolata 
unitariamente attribuendo alle quote dei condividenti un valore proporzionale.

(46) Sul punto, v. anche L. castaldi, L’ansia del conflitto logico di giudicati nel pri-
sma dell’equo riparto dei carichi fiscali tra i consociati, in Riv. trim. dir. trib., 2012, 881 
ss.; F.V. albeRtini, In tema di litisconsorzio necessario nel processo tributario, secondo il 
nuovo orientamento della Corte di cassazione, in Giur. it., 2007, 1547; sulla riconducibi-
lità alla sfera privatistica dei rapporti interni tra condebitori, v. A. Fedele, Diritto tributa-
rio e diritto civile nella disciplina dei rapporti interni tra i soggetti passivi del tributo, in 
Riv. dir. fin, 1969, I, 21; C. glendi, Le SS.UU. della Suprema Corte s’immergono ancora 
nel gorgo del litisconsorzio necessario, in GT Riv. giur. trib., 2008, 935.

(47) In passato, in assenza di questa norma, si era escluso non solo il litisconsorzio 
nec(essario ma anche l’estensione ai soci dell’efficacia della sentenza emessa nei con-
fronti della società di persone: cfr. anche per ulteriori richiami, Cass., Sez. Un., 4 giugno 
2008, n. 14815, in Corr. giur., 2008, 1704, con nota di L. baccaglini, Si allargano i con-
fini del litisconsorzio necessario nel processo tributario. L’unitarietà dell’accertamento 
nelle dichiarazioni dei redditi ai fini Ilor e Irpef è imposta anche sul piano processuale. 

(48) In tal caso, il giudice civile sarà vincolato all’accertamento compiuto in con-
traddittorio dal giudice tributario sull’esistenza ed entità del tributo dovuto.
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causa in primo grado, quanto per le sorti della sentenza emessa in 
assenza di litisconsorti necessari (49). Ma a tal riguardo, la Corte 
non si è mostrata preoccupata del possibile contrasto con il prin-
cipio di “ragionevole durata del processo”. Essa, infatti, ha rileva-
to come “la “ragionevole durata” sia un valore solo nella misura 
in cui risulta funzionale all’effettività della tutela giurisdizionale, 
la quale non può risolversi esclusivamente nella celerità del giu-
dizio, ma richiede l’operatività di strumenti processuali capaci di 
garantire la realizzazione di una omogenea disciplina sostanziale 
dei rapporti giuridici”, esigenza che, nella materia de qua, è mas-
simamente avvertita al più alto livello (costituzionale). 

L’evoluzione successiva, tuttavia, salvo eccezioni, non ha 
portato a una estensione del principio affermato nel 2007 a fat-
tispecie affini: il mutamento di prospettiva ha così segnato una 
significativa battuta d’arresto. 

Non è dato comprendere, infatti, per quali ragioni un analogo 
rimedio non sia ritenuto applicabile a fattispecie che presenta-
no elementi assai simili a quella scrutinata nel citato precedente, 
come l’imposta di registro sulle alienazioni. Non diversamente 
dalla divisione di un bene acquistato da una pluralità di soggetti, 
anche in tal caso è difficile scorgere posizioni autonome e distinte 
dei contribuenti, alienante e acquirente, rispetto all’unitario bene 
oggetto di compravendita, il cui valore è alla base del calcolo 
dell’imposta sul relativo atto. Il che rende il sistema poco coeren-
te e foriero di distorsioni anche rispetto ai principi costituzionali 
invocati a sostegno della necessità del litisconsorzio (50).

In una successiva occasione, la Suprema Corte ha poi afferma-
to come l’imposizione del litisconsorzio non incida negativamente 

(49) In senso critico, evidenziando l’incidenza negativa sul diritto di difesa e alla 
ragionevole durata, C. glendi, Le SS.UU. della Suprema Corte s’immergono ancora nel 
gorgo del litisconsorzio necessario, cit., 935; L. castaldi, L’ansia del conflitto logico, cit.

(50) Ciò nonostante, la giurisprudenza ritiene ancora che in caso di trasferimenti 
immobiliari non si abbia litisconsorzio necessario tra alienante e acquirente, trattandosi 
per converso dell’ipotesi più ricorrente di obbligazioni solidali, assoggettata come tale a 
litisconsorzio facoltativo: Cass. gennaio 2022, n. 506, in Riv. tel. dir. trib., 3 maggio 2022, 
con nota critica di P. accoRdino. 
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sulla effettività della tutela delle ragioni creditorie erariali, come 
pure in dottrina si era paventato (51). È quanto emerso all’esito di 
una vicenda in cui venivano in considerazione accertamenti operati 
dal fisco in rettifica della dichiarazione dei redditi di soci di una 
società di persone, notificati ai fini ILOR anche alla società, in cui 
il litisconsorzio necessario è stato affermato di nuovo in ragione 
dell’unicità dell’accertamento e della materia imponibile (52). 

La Cassazione ha distinto il piano sostanziale da quello pro-
cessuale della vicenda. Sul piano processuale, il presupposto del 

(51) Si sarebbe potuto ritenere che, stante la necessità del litisconsorzio, la mancata 
notifica dell’accertamento a tutti i condebitori potesse inficiare in radice l’esistenza della 
pretesa erariale con conseguenze potenzialmente catastrofiche per la stessa amministra-
zione finanziaria. In senso contrario, però, si è espressa Cass., Sez. Un., 4 giugno 2008, n. 
14815, di cui subito nel testo. V. altresì C. consolo, …E pur si muove, cit., 789, secondo 
il quale, trattandosi di litisconsorzio necessario propter opportunitatem, la formazione del 
giudicato inter pauciores non sarebbe in realtà preclusa (a differenza dei casi di litiscon-
sorzio necessario per ragioni di diritto sostanziale), evitandosi così esiti del processo inu-
tiliter dati (in tal modo non potrebbero però scongiurarsi esiti contrastanti all’esito delle 
azioni di regresso). Quanto ai coobbligati non raggiunti dalla notifica dell’accertamento, 
essi dovrebbero ritenersi definitivamente liberati e, come tali, neppure regredibili dagli al-
tri, i quali ultimi potranno beneficiare della riduzione della quota interna del contribuente 
liberato. Anche sul punto si veda quanto affermato nella sentenza n. 14815/08.

(52) Cass., Sez. Un., 4 giugno 2008, n. 14815, in Giur. it., 2008, 2350 ss., con nota 
di G. Ragucci, Il litisconsorzio necessario nelle impugnazioni degli accertamenti dei red-
diti prodotti in forma associata, il quale critica la premessa della unicità e inscindibilità 
dell’accertamento. L’unicità dell’accertamento e la consequenzialità del riparto tra i soci, 
sulla base del disposto dell’art. 5 del TUIR, costituiscono il presupposto unitario che 
determina l’inscindibilità dell’oggetto del ricorso. Siffatta controversia, infatti, “non ha 
ad oggetto una singola posizione debitoria del o dei ricorrenti, bensì gli elementi comu-
ni della fattispecie costitutiva dell’obbligazione dedotta nell’atto autoritativo impugnato, 
con conseguente configurabilità di un caso di litisconsorzio necessario originario, la cui 
violazione è rilevabile di ufficio” (principio reiteratamente affermato, da ultimo da Cass., 
16 aprile 2024, n. 10270 e prima da Cass., 14 aprile 2023, n. 10077; Cass., 15/06/2022, 
n. 19218; Cass., 23/05/2022, n. 16524; Cass., 18/05/2022, n. 18309; Cass., 15/12/2021, 
n. 40175). La Corte ha precisato che il litisconsorzio sussiste quando l’accertamento sia 
notificato tanto alla società quanto ai soci e le contestazioni sollevate riguardino elementi 
comuni a tutti i destinatari; viceversa, il litisconsorzio sarà necessario solo tra i soci quan-
do uno di essi contesti la propria qualità di socio o la quota di partecipazione nei redditi 
accertati verso la società; infine, non vi sarà litisconsorzio se le contestazioni attengono a 
“eccezioni personali” come la decadenza del potere accertativo o la definizione agevolata 
della lite per uno dei soci. In precedenza, la giurisprudenza riteneva che vi fosse un nesso 
di pregiudizialità-dipendenza tra il giudizio di impugnazione dell’avviso proposto dalla 
società e quello proposto dai soci: Cass., 10 marzo 2006, n. 5366.
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litisconsorzio necessario si realizza già con la notifica ed impu-
gnazione dell’avviso di accertamento da parte di uno solo dei 
soggetti interessati (società o soci), cui segue la necessità per il 
giudice di ordinare l’integrazione del contraddittorio anche nei 
confronti di coloro cui l’avviso non sia stato notificato (53). La 
mancata integrazione del contraddittorio comporta la nullità di 
tutte le attività processuali (54); ma ove il contraddittorio risulti 
compiutamente instaurato, l’omessa notifica dell’avviso di accer-
tamento non sarà di ostacolo alla celebrazione dello stesso nel 
pieno contraddittorio di tutte le parti. Per converso, la mancata 
o tardiva notifica degli avvisi potrà rilevare sul piano sostanzia-
le, impedendo al fisco di procedere alla successiva riscossione 
nei confronti dei soggetti che pur hanno partecipato al giudizio a 
seguito dell’integrazione del contraddittorio, essendo la notifica 
dell’avviso un elemento essenziale della sequenza procedimenta-
le dettata dalla legge per la riscossione del tributo (55).

(53) In applicazione del principio enunciato nella sentenza n. 1052 del 2007, secondo 
cui “l’ipotesi litisconsortile non è dipendente dalle scelte dell’amministrazione finanziaria 
la quale non può escluderla ricorrendo alla notifica di atti separati nei confronti dei diversi 
soggetti obbligati quando unica sia la fattispecie costitutiva dell’obbligazione”: in caso di 
pluralità di ricorsi davanti al medesimo giudice, essi vanno riuniti, mentre se proposti da-
vanti a giudici diversi, la riunione avverrà davanti a quello preventivamente adito.

(54) Nullità, precisa la Corte, rilevabile d’ufficio in ogni stato del giudizio, con ob-
bligo di rimessione al primo giudice. Tuttavia, la Corte, nel prosieguo della sentenza, 
prende in considerazione anche l’ipotesi in cui si formino comunque dei giudicati rispetto 
a taluni dei condebitori e la risolve affermando il principio che il giudicato non può mai 
pregiudicare i terzi, i quali possono tuttavia beneficiarne, se favorevole, nei limiti in cui 
non risultino a loro volta vincolati da un precedente giudicato (in tal senso, v. anche Cass. 
ord. 12 giugno 2012, n. 9574).  

(55) Con la conseguenza che essi risulteranno liberati verso il fisco. Quanto ai rap-
porti interni, si deve ritenere in questo caso che i soggetti non raggiunti dall’avviso di 
accertamento non possano neppure essere assoggettati ad azione di regresso (contraria-
mente a quanto avviene di regole per le obbligazioni solidali civili): l’obbligazione tribu-
taria si intenderà decurtata della quota attribuibile al soggetto non utilmente perseguito 
dall’amministrazione (condivisibilmente, C. consolo, …E pur si muove!, cit., 789). È 
escluso però il litisconsorzio necessario ove l’impugnante faccia valere solo “ragioni per-
sonali”, come la intempestività della notifica dell’avviso di accertamento o nel caso in cui 
l’avviso di accertamento notificato al socio riguardi utili che si assumono prodotti fuori 
bilancio e il socio lo impugni in un giudizio separato da quelli avviati dalla società o dagli 
altri soci con l’impugnazione degli atti a essi diretti.
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Tale decisione è rivelatrice di alcune incongruenze nella rico-
struzione dell’istituto in materia tributaria proposta dalla Corte di 
legittimità. 

Anzitutto, si osserva che la necessità del litisconsorzio vie-
ne qui affermata in presenza di obbligazioni distinte (quelle dei 
soci rispetto a quella della società, benché accertate “con unico 
atto” (56)), seppur connesse per via di elementi comuni, a dispetto 
della “inscindibilità” dell’atto impositivo e della unicità dell’ob-
bligazione nascente da un rapporto di cui i contribuenti risultino 
contitolari (57).

Si legge, poi, che l’art. 14, comma 6, vieta che le parti chiama-
te in causa possano impugnare l’atto se sono già incorse in deca-
denza e tuttavia il fatto che la parte decaduta sia chiamata in causa 
le consente di opporre la sentenza favorevole al fine di impugnare 
la cartella esattoriale e gli atti successivi, salva la sola irripetibi-
lità di quanto pagato (58). Inoltre, quanto alla sorte della sentenza 
emessa in assenza di tutte le parti necessarie, si afferma che la 

Più complesso è il caso in cui l’impugnazione dell’avviso si fondi sulla contestazio-
ne della presunta qualità di socio di una società di fatto. Da un lato, si è escluso il litiscon-
sorzio se la contestazione non investa anche il reddito accertato o la quota a sé imputabile 
(Cass., 13 novembre 2008, n. 27089, in Giur. it., 2009, 1295); in altri casi lo si è affermato 
estendendolo anche alla società (Cass., 13 febbraio 2024, n. 3954; Cass., 16 febbraio 
2023, n. 5007; Cass., 22 dicembre 2017, n. 30826); in altre occasioni, ma riguardanti una 
s.r.l. a ristretta base partecipativa, lo si afferma ma, con motivazione laconica, si ammette 
l’efficacia di sentenze rese anche inter pauciores rilevando come il contraddittorio debba 
essere integrato solo verso quei soggetti che siano stati riconosciuti come soci (Cass., 12 
novembre 2021, n. 33694, in Dir. prat. trib., 2022, 2285 ss., con nota critica sul punto di 
L. bianchi, cit.). Ne risulta un quadro tutt’altro che chiaro e spesso non coerente rispetto 
alle premesse da cui muovono gli arresti delle Sezioni unite, sopra menzionati.

(56) Ai sensi dell’art. 40, comma 2, DPR n. 600 del 1973, richiamato in senten-
za, sicché per la Corte “unica è la materia imponibile” in ragione del “carattere reale” 
dell’imposta locale, “unico è il risultato dell’accertamento”.

(57) L. bianchi, Soci di fatto di società di capitali, cit., 2296; per converso, la S.C. 
ritiene indubbio che l’oggetto del ricorso riguardi “inscindibilmente” la società e i soci 
“in quanto l’accertamento del reddito societario (ai fini ILOR) è lo stesso accertamento 
(frazionato) che interesse i soci (ai fini IRPEF)”.

(58) Il che, secondo alcuni, “attenua” la natura impugnatoria del processo tributario 
(così, G. Ragucci, Il litisconsorzio, cit., 2356); critico verso l’apertura dell’oggetto del 
processo in senso dichiarativo, F.V. albeRtini, La pluralità di parti nel processo tributa-
rio, cit., 34, 112 ss.
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stessa spieghi comunque efficacia non solo tra le parti ma anche 
in favore dei litisconsorti pretermessi che la potranno far valere e 
opporre all’amministrazione, con l’unica salvezza dell’eventuale 
giudicato contrario formatosi nelle more in loro danno (59). 

Viene quindi prospettata una efficacia della sentenza inter 
pauciores, la quale non è dunque inutiliter data ed opera secun-
dum eventum litis in modo analogo a quanto previsto dall’art. 
1306 c.p.c. (60). Il che ha fatto concludere che la disciplina della 
solidarietà, che secondo la Cassazione rimane irrilevante a fronte 
dell’unicità della fattispecie costitutiva dell’obbligazione tribu-
taria, a sua volta giustificatrice del litisconsorzio, ritorni a disci-
plinare la fattispecie sotto questi diversi profili realizzando in tal 
modo una originale “contaminazione” (61).

A ciò si aggiunga che l’affermazione della necessità del liti-
sconsorzio viene resa ancor più blanda da un altro orientamento, 
anch’esso ormai costante, in forza del quale si è esclusa, per ragio-
ni di economia processuale, la rimessione al primo giudice della 

(59) Così, i soci possono beneficiare della sentenza di annullamento dell’accerta-
mento pronunciata in favore della società (e viceversa); in senso analogo, con riferimento 
ad accertamento contestuale in unico atto a fini ILOR e IVA, Cass., 20 novembre 2023, 
n. 32120; con riferimento all’impugnazione di un unico avviso di accertamento relativo a 
IRPEF e IRAP dovute dalla società di persone e dai soci, Cass., 16 febbraio 2023, n. 5006; 
Cass., 20 giugno 2012, n. 10146.

(60) Il che vuol dire che per la Cassazione la sentenza inter pauciores, nulla laddove 
la necessità del litisconsorzio dipenda da ragioni sostanziali (secundum tenorem ratio-
nis), può spiegare effetti in ipotesi di litisconsorzio c.d. propter opportunitatem (come in 
questo caso, in cui non dipende da ragioni sostanziali, ma processuali), benché in tal caso 
esso non derivi, come la dottrina ritiene necessario, da esplicite disposizioni di legge ma 
sia ricavato in via interpretativa. Quanto alla sua efficacia nei confronti del terzo litiscon-
sorte pretermesso, se favorevole, va rilevato che secondo la sentenza la stessa non opera 
in via automatica ma può essere fatta valere secondo il principio ricavabile dell’art. 1306, 
comma 2, c.c. dettato per le obbligazioni solidali (qui non rinvenibili). Ciò conferma, da 
un lato, che non si tratta di “efficacia riflessa” del giudicato e, dall’altro, la vocazione 
dell’art. 1306 c.c. a operare al di fuori del suo naturale ambito come norma di applicazio-
ne generale ai rapporti plurisoggettivi: cfr. retro, §1.  

Critico sulla tendenza della Corte di legittimità a coniare ipotesi di litisconsorzio 
necessario propter opportunitatem fuori dai casi previsti dalla legge, F.V. albeRtini, Con-
vergenza di due diverse ipotesi di litisconsorzio necessario nello stesso giudizio, in Riv. 
tel. dir. trib., 6 luglio 2023, 6.

(61) G. Ragucci, op. cit., 2357.
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controversia se i litisconsorti pretermessi hanno preso parte ad al-
tro processo con il medesimo oggetto e i due giudizi (benché non 
riuniti) siano stati decisi con sentenze di identico contenuto, sul 
rilievo che le pronunce adottate dallo stesso collegio, nella mede-
sima circostanza e nel contesto di una trattazione essenzialmente 
unitaria, implichino la presunzione che si sia realizzata una vicen-
da sostanzialmente “esonerativa” del litisconsorzio formale (62).

Vi è, infine, da rilevare come anche in rapporto a questi casi, 
la giurisprudenza proceda in modo non del tutto coerente e non 
sempre condivisibile. 

Si è, infatti, affermato che il giudicato di annullamento sull’at-
to impositivo riguardante la società di persone avrebbe effetto, 
ai sensi dell’art. 336, primo comma, c.p.c. anche sulle parti del-
la sentenza afferenti l’avviso di accertamento notificato ai soci, 
siccome dipendenti, e ciò anche quando detto avviso rimanga 
inoppugnato o addirittura si sia formato un giudicato contrario in 
senso sfavorevole ai soci (63). E ciò in quanto “l’unicità del fatto 
costitutivo della pretesa impositiva si sostanzia nel rapporto di 
diretta derivazione della rettifica dei redditi dei soci ai fini Irpef 
dalla rideterminazione di quelli della società di persone, che ne 
costituisce il presupposto”. A nostro avviso, si tratta però di una 
evidente forzatura: vuoi in quanto detto principio pone in “non 
cale” il giudicato formatosi verso il socio, senza che alcuna nor-

(62) Orientamento costante, inaugurato da Cass,. 18 febbraio 2010, n. 3830, in Riv. 
dir. proc., 2010, 973, con osservazioni critiche di e.F. Ricci e c. consolo: di recente, 
Cass., 14 dicembre 2021, n. 39817; analogamente, Cass., 14 dicembre 2022, n. 39817; 
Cass., 16 giugno 2022, n. 19402; Cass., 22 novembre 2021, n. 36001; Cass., 22 luglio 
2021, n. 20969; Cass., 5 marzo 2020, n. 6135. In questi casi, la Corte afferma che de-
gli autonomi giudizi pendenti in sede di legittimità va disposta la riunione, quando vi 
è consapevolezza di ciascuna parte processuale dell’esistenza e del contenuto dell’atto 
impositivo notificato alle altre parti e delle difese processuali svolte dalle stesse e risulti 
altresì: a) l’identità oggettiva della domanda formulata nei ricorsi; b) la loro simultanea 
proposizione con identità di difese; c) la simultanea trattazione dei relativi processi in-
nanzi ad entrambi i giudici del merito; d) l’identità sostanziale delle decisioni adottate dai 
giudici.

(63) Diversamente da quanto ritenuto dalle Sezioni unite del 2018: Cass., 14 dicem-
bre 2021, n. 39817, in Rass. trib., 2022, 515 ss, con nota di T. ventRella.
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ma autorizzi una simile deroga all’art. 2909 c.c., che in effetti 
non trova alcuna conferma neppure in giurisprudenza (64); vuoi in 
quanto l’art. 336, primo comma, c.p.c. si occupa dell’estensione 
degli effetti della sentenza di riforma o di annullamento sotto il 
profilo oggettivo, relativo cioè alle “parti della sentenza dipen-
denti da quella riformata o cassata”, non anche sotto il profilo 
soggettivo ovvero con riferimento a soggetti diversi. Essa cioè 
riguarda il ben diverso fenomeno dell’efficacia espansiva interna 
della riforma o della cassazione di una parte della sentenza verso 
un’altra parte della medesima sentenza che, ancorché non fatta 
oggetto di specifica impugnazione, sia tecnicamente dipendente 
da essa.

Inoltre, diversamente da quanto opinato per le società di per-
sone, la prevalente giurisprudenza non ritiene applicabile il liti-
sconsorzio necessario al caso di accertamento di maggiori red-
diti in capo ai soci di una società di capitali a seguito di previo 
accertamento in capo a quest’ultima dell’esistenza di utili extra 
contabili, pur trattandosi di società a ristretta base sociale, per 
la quale è legittima la presunzione di distribuzione degli stessi 
(65). Tale differente disciplina, che si basa sull’esistenza di una 

(64) Deroga che riguarda anche l’art. 1306 c.c., se è vero che il secondo comma di 
tale norma non presuppone affatto un’efficacia riflessa del giudicato, operante automa-
ticamente, ma attribuisce al condebitore l’esercizio discrezionale di una facoltà, da far 
valere in giudizio, di avvalersi della sentenza favorevole al coobbligato, nei limiti in cui 
lo stesso la ritenga effettivamente tale.

(65) Ferma restando la facoltà del contribuente di fornire la prova contraria: Cass., 
29 novembre 2021, n. 37193; Cass., 8 ottobre 2010, n. 20870; Cass., 22 aprile 2009, n. 
9519. In questi casi la giurisprudenza esclude il litisconsorzio necessario: Cass., 29 agosto 
2017, n. 20507; Cass., 4 gennaio 2022, n. 94. Talora la Corte ha ritenuto che il processo 
intentato dai soci avrebbe dovuto essere sospeso in attesa della definizione del pregiudi-
ziale processo relativo alla impugnazione dell’accertamento notificato alla società: Cass., 
31 gennaio 2011, n. 2214. Questa statuizione trascura però che per pacifico orientamento 
restrittivo della stessa Corte di legittimità, l’art. 295 c.p.c. si applica ai soli casi di giudizi 
pendenti tra le stesse parti (sulla tendenza della corte di legittimità ad ammettere casi 
di sospensione all’interno della giurisdizione tributaria, per far prevalere l’esigenza di 
coordinamento su quella di celerità, v. già G. MaRini, Note in tema di sospensione del 
processo tributario, in Rass. trib., 2005, 1069 ss.). La sussistenza di un nesso di pregiu-
dizialità tra accertamento emesso nei confronti di un socio di società di capitali avente a 
oggetto il maggior reddito da partecipazione derivante dalla presunzione di distribuzione 
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disposizione di legge che prevede il ribaltamento degli utili in 
trasparenza soltanto con riferimento alle società di persone (art. 
5 TUIR), non sembra però giustificabile alla luce dello stesso cri-
terio della capacità contributiva adottato dalla Suprema Corte per 
giustificare il litisconsorzio e in presenza del comune dato per cui 
la maggiore imposizione del socio dipende dal maggiore reddito 
accertato in capo alla società, a prescindere dalla forma rivestita 
da quest’ultima e dalla differente modalità con cui tale maggior 
reddito imponibile viene imputato ai soci (66).

Va, infine, segnalato come, in talune decisioni sembra ripro-
posta la tesi dell’efficacia “riflessa” del giudicato sui terzi titolari 
di rapporto dipendente (67). Si tratta di un tema ben noto in dottri-

di maggiori utili accertati a carico della società partecipata e accertamento emesso in capo 
alla società è affermata anche da Cass., 8 novembre 2023, n. 31214 e da Cass., 4 gennaio 
2022, n. 94, con esclusione del litisconsorzio necessario tra soci e società di capitali. Per 
l’orientamento minoritario, che afferma la necessità del litisconsorzio, Cass., 23 marzo 
2012, n. 4688.

(66) Analoghe considerazioni in L. bianchi, op. cit., 2300 ss.; in tema, S. Muleo, 
Alcune perplessità in ordine a recenti orientamenti in tema di imputazione ai soci dei mag-
giori utili accertati nelle società a ristretta base sociale, in GT Riv. giur. trib., 2008, 707.

(67) Cass., 12 gennaio 2012, n. 255, in Rass. trib., 2012, n. 1277 ss., con nota di L. 
castaldi, L’intervento adesivo dipendente nella giurisprudenza della Corte di Cassazio-
ne, e in Giur. it., 2012, 1931, con nota di F.V. albeRtini, Reviviscenza della “supersoli-
darietà” e intervento adesivo dipendente nel processo tributario, la quale «concede» al 
terzo lo strumento dell’intervento adesivo dipendente al fine di impedire «che nella pro-
pria sfera giuridica possano ripercuotersi le conseguenze dannose derivanti dagli effetti 
riflessi o indiretti del giudicato». La Corte muove, nell’interpretazione dell’art. 14 del 
d.lg. n. 546/92, dal rilievo secondo cui per soggetto destinatario dell’atto possa intendersi 
anche «il destinatario potenziale e mediato» mentre il concetto di «titolarità del rapporto 
controverso» debba estendersi a ricomprendere «la titolarità di un rapporto dipendente o 
connesso rispetto a quello costituito dall’atto impugnato». La fattispecie aveva a oggetto 
un accertamento tributario i cui effetti riguardavano anche il soggetto acquirente il ramo 
di azienda, solidalmente responsabile con il cedente ai sensi dell’art. 14 del d.lgs. n. 472 
del 1997; pur pronunciandosi in merito alla sola ammissibilità dell’intervento del cessio-
nario, qualificato come adesivo dipendente, la Corte osserva che diversamente opinando 
“per tali soggetti sarebbe esclusa ogni possibilità di tutela giurisdizionale”: il che a nostro 
avviso non è condivisibile. Perché l’amministrazione possa agire nei suoi confronti occor-
re infatti che l’accertamento sia a lui notificato, in modo che lo possa impugnare. Diversa-
mente, se l’accertamento sia già stato notificato al cedente prima dell’acquisto e da questo 
sia stato impugnato, valgono le regole generali della successione nel diritto controverso di 
cui all’art. 111 c.p.c., con conseguente opponibilità della sentenza e possibilità per il terzo 
acquirente di intervenire. 
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na e assai controverso, che trae origine da alcune norme del nostro 
ordinamento che sembrano ammettere l’efficacia ultra partes del-
la sentenza (l’art. 1595, comma 3, c.c.; lo stesso art. 1306, comma 
2, c.c., in senso favorevole; gli artt. 1109, 1137, 2377 c.c.; l’art. 
111, comma 4, c.p.c.; da ultimo, l’art. 26 del d.lgs. n. 96 del 2001 
in materia di società tra avvocati, nonché gli artt. 1485, 2859 e 
2870 c.c., 404, comma 2, c.p.c.). Si tratta, in realtà, di ipotesi ti-
piche, cui corrispondono fenomeni tra loro diversi, spesso distinti 
dall’efficacia del giudicato e comunque insufficienti a dimostrare 
l’esistenza di un principio generale di efficacia ultra partes dei 
provvedimenti giurisdizionali (68). Le garanzie costituzionali del 
diritto di difesa e del principio del contraddittorio, rafforzate ulte-
riormente dai Trattati europei e dalle Convenzioni internazionali, 
si oppongono al riconoscimento di una efficacia riflessa verso il 
terzo che non trovi riscontro in una previsione esplicita. Quest’ul-
tima, ove esistente e di carattere eccezionale, a sua volta dovrà 
essere valutata alla luce di altri valori costituzionali che la giusti-

Analoghi rilievi secondo la Corte riguarderebbero anche le obbligazioni sociali di 
cui sono chiamati a rispondere anche i soci di una società di persone. Le due fattispecie, 
peraltro, non sono del tutto assimilabili, tenuto conto che il cessionario risponde solo nei 
limiti del valore dell’azienda che ha acquistato (salvo regresso verso il cedente). Esistono 
al riguardo due filoni giurisprudenziali che si esprimono in termini opposti quanto alla 
possibilità che la sentenza di condanna della società possa vincolare anche il socio: in 
senso positivo, Cass., 6 ottobre 2004, n. 19946; Cass., 17 gennaio 2003, n. 613; Cass., 
8 agosto 1997, n. 7353; in senso negativo, Cass., 26 novembre 1999, n. 13183; Cass., 
29 maggio 1999, n. 5233.  Di recente è stata ammessa l’efficacia riflessa, ma in senso 
favorevole al contribuente: Cass., 20 gennaio 2011, n. 1213; in precedenza, la soluzione 
dell’applicabilità dell’art. 1306, comma 2, c.c. era stata affermata da Cass., Sez. un., 22 
giugno 1991, n. 7053, in Riv. dir. trib., 1992, II, 78 con nota di castaldi, Considerazioni 
civilistiche e non, a margine della sentenza 22 giugno 1991, n. 7053 delle SS.UU. della 
Corte di Cassazione. L’efficacia riflessa sfavorevole in campo tributario è stata invece 
reiteratamente esclusa dalla prevalente giurisprudenza e dalla stessa Corte cost., 11-25 
febbraio 1988, n. 207, secondo cui l’accertamento non notificato all’obbligato solidale 
non determina alcuna preclusione nei suoi confronti e gli consente, allorquando gli sarà 
notificato, di far valere le sue ragioni nel processo tributario. 

(68) Nonostante talune autorevoli voci contrarie, per lo più risalenti nel tempo: E. 
alloRio, La cosa giudicata rispetto ai terzi, cit., 67 ss.; G. FabbRini, Contributo alla dot-
trina dell’intervento adesivo, cit., 93 ss.; A. Proto Pisani, Opposizione di terzo ordinaria, 
cit.; F.D. busnelli, La cosa giudicata nelle obbligazioni solidali, in Riv. trim. dir. proc. 
civ., 1974, passim.
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ficano in un’operazione di bilanciamento che, in ultima analisi, 
è devoluta alla Corte costituzionale. In simili ipotesi, comunque, 
occorre garantire al terzo idonei strumenti per partecipare al giu-
dizio al fine di difendere la sua posizione e per reagire ex post 
avverso la decisione che lo pregiudichi. Non vi è peraltro alcuna 
necessità che sul piano del processo debbano trovare armonica 
attuazione tutti i rapporti sostanziali legati da vincoli di connes-
sione o pregiudizialità, allorché essi riguardino diversi soggetti: 
non lo impone alcuna norma ed è escluso dall’art. 2909 c.c. Né 
possono invocarsi in contrario principi di economia processuale 
o generiche esigenze di uniformità nel trattamento della vicenda 
sostanziale: sull’esigenza di uniformità dei giudicati deve infatti 
sempre ritenersi prevalente la primaria esigenza di protezione del 
diritto di difesa costituzionalmente garantito (69). 

Il discorso non muta nella materia che ne occupa: benché qui 
vengano in rilievo, come già anticipato, caratteri propri del «mi-
crocosmo tributario» e principi costituzionali quali quelli della 
«giusta imposizione» nel rispetto della «capacità contributiva» 

(69) Il discorso non può essere qui oggetto di approfondimento; possiamo solo ri-
cordare come fino agli settanta del secolo scorso poteva dirsi prevalente in dottrina un 
orientamento favorevole all’estensione degli effetti della sentenza sotto il profilo sogget-
tivo, dovuta, in massima parte, agli influssi della dottrina tedesca (che aveva scalzato in 
Italia quella francese) e al recepimento della concezione c.d. “pubblicistica” del proces-
so (F. caRnelutti, Efficacia diretta e efficacia riflessa della cosa giudicata, in Riv. dir. 
comm., 1922, II, 473; E. betti, Trattato dei limiti soggettivi della cosa giudicata in diritto 
romano, Macerata, 1922; E. alloRio, La cosa giudicata rispetto ai terzi, cit.; Liebman, 
Efficacia e autorità della sentenza, Milano, rist. 1962, 112 ss.). Giunti agli anni settanta, 
i tempi divennero maturi per un cambio radicale di prospettiva. La centralità del diritto di 
difesa e il fondamentale principio del contraddittorio soppiantarono gli ideali legati all’af-
fermazione del “valore assoluto” del giudicato civile (C. vocino, Cosa giudicata e suoi 
limiti soggettivi, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1971, 481 ss.; A. PRoto Pisani, Note in tema 
di limiti soggettivi della sentenza civile, in Foro it., 1985, 2400; G. Monteleone, I limiti 
soggettivi del giudicato, in Studi in memoria di Salvatore Satta, Milano, 1982, 907; F.P. 
luiso, Principio del contraddittorio ed efficacia della sentenza verso terzi, Milano, 1981, 
3 ss.). Per chi voglia ripercorrere i punti salienti del dibattito mi sia consentito rinviare al 
mio Processo civile e obbligazioni solidali, cit., 161 ss. e agli argomenti ivi esposti per 
negare che l’efficacia riflessa abbia cittadinanza nel nostro ordinamento processuale se 
non in limiti estremamente circoscritti. La necessità di limitare i c.d. effetti riflessi del 
giudicato a fronte del diritto costituzionale di difesa è stata chiaramente affermata anche 
da Cons. St., Ad. Plen., 29 ottobre 2024, n. 15.
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(artt. 3 e 53 Cost.), che impongono come prioritario l’obiettivo 
della coerenza ed armonia del sistema e delle decisioni giurisdi-
zionali, si deve comunque escludere che tali risultati possano es-
sere conseguiti a discapito del contribuente che non si è potuto 
difendere, come del resto le Sezioni unite hanno avuto modo di ri-
badire in modo nitido (70). La regola del litisconsorzio necessario 
è allora certamente a tal fine più adeguata e rispettosa del diritto 
di difesa e dei principi del giusto processo (71).

In conclusione, i confini dell’istituto del litisconsorzio ne-
cessario nel processo tributario appaiono tutt’altro che definiti 
e certi. Le decisioni della Corte di legittimità hanno contribuito 
in maniera significativa a tratteggiarne i limiti ma con argomen-
ti non sempre rigorosi e talvolta contraddittori, ispirati più dalla 
necessità di una soluzione equa del caso concreto che non dall’e-

(70) Cass., Sez. un., 4 giugno 2008, n. 14815, cit., ove si afferma: «Il principio del 
contraddittorio e il diritto di difesa impediscono di opporre il giudicato a chi non ha parte-
cipato al processo o non è stato messo in grado di essere parte nello stesso. Il terzo, se una 
norma lo prevede (come l’art. 1306 c.c.) può beneficiare del giudicato inter alios, ma non 
può esserne pregiudicato. Questa conclusione, come è stato osservato in dottrina, nella 
materia tributaria è dovuta ai limiti soggettivi degli atti notificati dall’amministrazione 
finanziaria, prima ancora che ai limiti del giudicato»; e si aggiunge, sempre a proposito 
di avviso di accertamento notificato alla società ed ai soci di una s.n.c.: “l’annullamento 
dell’avviso di accertamento notificato alla società, giova ai soci che non hanno parteci-
pato al giudizio, in quanto se avessero partecipato non avrebbero potuto fare di meglio. 
L’ufficio ha partecipato al giudizio (o è stato messo in condizioni di parteciparvi) intro-
dotto dal ricorso della società o di un socio e, quindi, non può invocare alcun limite del 
giudicato nei propri confronti. Analoghe considerazioni valgono in relazione all’annulla-
mento parziale dell’atto di accertamento “presupposto”, che giova ai soci che non siano 
stati parte nel giudizio, senza pregiudicarli nel giudizio di annullamento totale. Si può dire 
che nella specie si verifica una sorta di pregiudizialità secundum eventum litis, che non 
giustifica la sospensione del processo pregiudicato, ma produce effetti, positivi e negativi, 
nei confronti dei soggetti che abbiano partecipato al processo ed effetti soltanto positivi 
nei confronti dei litisconsorti rimasti estranei al giudizio. I limiti soggettivi del giudicato 
garantiscono che nessuna statuizione pregiudizievole venga adottata senza che il destina-
tario di tali statuizioni si sia potuto difendere». 

Sulle dinamiche anche procedimentali del trattamento delle obbligazioni tributarie 
della società di persone e dei soci, cfr. Cass., 9 agosto 2016, n. 16713, in Dir. prat. trib., 
con nota di Accordino.

(71) Così, in dottrina, anche L. castaldi, Il giudicato tributario, in della valle 
- FicaRi e MaRini (a cura di), Il processo tributario, Padova, 2008, 423, ed ivi altri riferi-
menti.
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sigenza di una più ampia ricostruzione sistematica. Il legislatore, 
dal canto suo, ha preferito non intervenire sulla norma generale 
dell’art. 14 né ha ritenuto di disciplinare positivamente “casi” di 
litisconsorzio necessario, vuoi che derivassero da ragioni sostan-
ziali che processuali o di opportunità. In assenza di una riforma 
della disciplina positiva, sarà quindi opportuno che le Sezioni 
unite intervengano per ricomporre un quadro normativo che ad 
oggi non può dirsi chiaro né armonico, superando le incertezze 
e le perplessità che in molti casi le stesse soluzioni offerte dalla 
giurisprudenza hanno sollevato.

3. Segue. Le altre fattispecie di litisconsorzio necessario.

Al di fuori delle ipotesi, sopra menzionate, di accertamenti ri-
guardanti società di persone e soci, la dottrina ha ritenuto esistenti 
fattispecie di litisconsorzio necessario in poche altre situazioni, in 
ciò seguita dalla giurisprudenza (72).

Un primo caso è quello delle controversie catastali, nelle qua-
li sia devoluta al giudice tributario la definizione delle caratteri-
stiche catastali di immobili oggetto di compossesso o di compro-
prietà, in ragione del fatto che le stesse costituiscano gli elementi 
rilevanti, comuni a tutti i contribuenti interessati, del rapporto 
tributario (73). Anche la giurisprudenza si è espressa in senso con-

(72) Non è stata ritenuta sottoposta a litisconsorzio necessario, ad es., la controversia 
in cui la pretesa fiscale si fondava su operazioni soggettivamente inesistenti, sul rilievo 
che le pretese fiscali si basano su distinti fatti generatori d’imposta, i cui antefatti comuni 
possono rilevare esclusivamente sul piano probatorio: Cass., 12 luglio 2023, n. 19889.

(73) Cfr. E. della valle, L’intervento ed il litisconsorzio, in della valle - Fica-
Ri e MaRini (a cura di), Il processo tributario, cit., 306; F.V. albeRtini, Il processo con 
pluralità di parti, cit., 275; C. baFile, Il nuovo processo tributario, cit., 58; P. Russo, 
Manuale, cit., 70; l. castaldi, Sub art. 14, cit., 174, la quale esprime dubbi sulla soluzio-
ne rilevando come l’accertamento sul rapporto pregiudiziale rispetto a quello dedotto in 
giudizio (ovvero della consistenza dei diritti reali sul bene), avvenendo incidenter tantum 
e non con efficacia di giudicato, per la preclusione operante sui giudici tributari circa 
la loro cognizione su rapporti civilistici, non dovrebbe richiedere la necessità del liti-
sconsorzio). La tesi favorevole al litisconsorzio va letta in uno agli orientamenti espressi 
dalla Suprema Corte in merito al significato della inscindibilità del rapporto, rispetto al 
quale mostra coerenza: “ogni volta che per effetto della norma tributaria o per l’azione 
esercitata dall’amministrazione finanziaria l’atto impositivo debba essere o sia unitario, 
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forme, affermando che l’impugnazione di un atto di classamento 
di un immobile dà luogo a litisconsorzio necessario tra i vari com-
proprietari (o titolari di diritti di godimento, come gli usufruttua-
ri), non potendosi ammettere accertamenti diversi in merito alla 
natura dell’immobile medesimo (74).

 Un altro settore in cui la giurisprudenza aveva ravvisato la 
necessità del litisconsorzio è quello delle controversie promosse 
dal sostituito nei confronti del sostituto d’imposta per la restitu-
zione di ritenute indebitamente trattenute e versate al fisco, nelle 
quali la giurisprudenza ha per lungo tempo ritenuto necessaria la 
partecipazione dell’amministrazione finanziaria, sul presupposto 
che, pur ricorrendo due distinti rapporti (tra sostituto e sostituito, 
tra amministrazione e sostituto), essi sarebbero inscindibilmente 
legati (75). In dottrina si è però obiettato che le controversie in 
esame avrebbero natura privatistica e sarebbero di competenza 
del giudice ordinario, in assenza peraltro di un atto da impugna-
re. Inoltre, l’esistenza di due rapporti, benché legati da vincolo 
di pregiudizialità, non sarebbe sufficiente a imporre la necessità 
del litisconsorzio (76). Aderendo a questi argomenti, la S.C. ha 
invertito la rotta, affermando che l’oggetto della lite è il legittimo 
e corretto esercizio del diritto di rivalsa che il sostituto esercita 

coinvolgendo nella unicità della fattispecie costitutiva dell’obbligazione una pluralità di 
soggetti, e il ricorso proposto da uno o più degli obbligati abbia ad oggetto non la singola 
posizione debitoria del ricorrente, ma la posizione inscindibilmente comune a tutti i debi-
tori rispetto all’obbligazione dedotta nell’atto autoritativo impugnato, ricorre una ipotesi 
di litisconsorzio necessario nel processo tributario ai sensi dell’art. 14, comma 1, d.lgs. 
546/92”: Cass., Sez. Un., 18 gennaio 2007, n. 1057, cit.

(74) Cass., 19 giugno 2024, n. 16945; Cass. n. 32836 del 2019; Cass. n. 17020 del 
2020; Cass. n. 1009 del 2020; Cass. n. 20538 del 2014; Cass. n. 5489 del 2010.

(75) Cass., Sez. un., 27 ottobre 1993, n. 10685; Sez. un., 12 dicembre 2001, n. 
15714; Sez. un., 6 giugno 2002, n. 8228; Cass., 9 novembre 2005, n. 21733; Sez. Un. 
20 ottobre 2006, n. 22515, secondo cui la giurisdizione tributaria andrebbe affermata in 
ragione del fatto che l’indagine sulla legittimità della ritenuta non costituisce una que-
stione pregiudiziale da deliberarsi incidentalmente ma una causa tributaria avente natura 
pregiudiziale da definirsi con pronuncia idonea a passare in giudicato.

(76) P. Russo, Manuale di diritto tributario, cit., 70, F. tesauRo, In tema di liti tra 
sostituto e sostituito, in Rass. trib., 1984, I, 448, i quali hanno negato in radice la stessa 
natura tributaria della lite.
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nei confronti del sostituito, nell’ambito di un rapporto che non è 
tributario ma privatistico e che non richiede dunque la presenza 
dell’amministrazione finanziaria (77).

Un’ipotesi esplicitamente prevista di litisconsorzio necessario 
è quella contenuta nell’art. 40-bis, n. 2, del DPR n. 600/73 (intro-
dotto dal d.l. n. 78 del 2010, convertito dalla legge 30 luglio 2010 
n. 122), riguardante la rettifica delle dichiarazioni dei redditi dei 
soggetti aderenti al consolidato nazionale ai sensi dell’art. 117 ss. 
del TUIR, secondo cui la società consolidata e quella consolidante 
sono litisconsorti nei giudizi di impugnazione degli atti, da notifi-
carsi a entrambe, con cui si effettuano tali rettifiche. La ratio della 
previsione deve rinvenirsi nell’esigenza di perseguire una maggio-
re efficienza dell’amministrazione e un migliore esercizio del dirit-
to di difesa, oltre che in quella di evitare un contrasto di giudicati.

Ancora, con circolare n. 291/E del 18.12.1996 l’agenzia delle 
entrate ha ritenuto necessario il litisconsorzio nei casi di responsa-
bilità solidale del cedente e del cessionario di crediti ed eccedenze 
d’imposta fino alla concorrenza delle somme indebitamente rim-
borsate, ex art. 43-bis e -ter del DPR n. 602 del 1973, al pari del-
le controversie in materia di dichiarazioni e versamenti IVA delle 
società appartenenti a un gruppo, ai sensi degli artt. 73, comma 3, 
del DPR n. 602 e 6, comma 2, del d.m. 13 dicembre 1979, in forza 
dei quali la controllante può procedere alle dichiarazioni e ai versa-
menti anche per conto delle controllate, pure a seguito di eventuali 
compensazioni, e le controllate rispondono in solido per gli even-
tuali mancati pagamenti delle imposte dovute (78). In proposito, può 
osservarsi che le regole della solidarietà dovrebbero qui deporre nel 
senso della facoltatività del litisconsorzio, non rinvenendosi peral-

(77) Cass., S.U. 26.6.2009, n. 15032, secondo cui l’Amministrazione finanziaria non 
assume la veste di litisconsorte necessario, tenuto conto dell’autonomia del rapporto tri-
butario rispetto a quello privatistico intercorrente tra le parti e della diversità degli effetti 
della pronuncia relativa a quest’ultimo rispetto a quella sulla legittimità della pretesa 
tributaria; conf. da ultimo Cass., 7 luglio 2017, n. 16833; Cass., 20 settembre 2016, n. 
18396. Per un approfondimento, F.V. albeRtini, La pluralità di parti, cit., 34 ss.

(78) V. FicaRi, Liquidazione congiunta dell’IVA ex art. 73, d.P.R. n. 633 e rilevanza 
tributaria del gruppo di società, in Riv. dir. trib., 1992, I, 151.
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tro quelle esigenze che, in altre e circoscritte situazioni (v. retro), 
hanno condotto la giurisprudenza ad affermarne la necessità in ra-
gione della inscindibilità dell’atto impositivo oggetto del ricorso e 
della comunanza delle relative censure.

Il litisconsorzio è necessario, poi, in forza della regola ge-
nerale vigente nel diritto processuale civile, nei confronti degli 
eredi che subentrino al soggetto ricorrente, nonché nel caso della 
controversia relativa ad accertamenti effettuati nei confronti di 
una società estinta (di persone o di capitali) per cancellazione dal 
registro delle imprese, dovendo partecipare al relativo giudizio 
tutti i soci che vi subentrano quali successori ai sensi dell’art. 
110 c.p.c. e che rispondono dei debiti sociali nei limiti di quanto 
riscosso a seguito della liquidazione o illimitatamente, a seconda 
del regime giuridico dei debiti sociali cui erano soggetti pendente 
societate (79).

Con riferimento al litisconsorzio dal lato passivo, la giurispru-
denza è stata costante nell’affermare che non sussiste litiscon-
sorzio necessario tra l’amministrazione finanziaria e il conces-
sionario della riscossione in ipotesi di giudizio avente a oggetto 
vizi della cartella, essendo in tal caso contraddittore esclusivo 
il concessionario non trattandosi di contestazioni in merito alla 
fondatezza della pretesa impositiva (80). Diversamente, laddove il 
contribuente impugni una cartella esattoriale emessa dal conces-

(79) Cass., 30 luglio 2020, n. 16362, ove si rileva come si tratti di litisconsorzio 
necessario per ragioni processuali, ovvero a prescindere dalla scindibilità o meno del 
rapporto sostanziale.

(80) Cass., 24 aprile 2015, n. 8370, secondo cui nel processo tributario, il concessio-
nario del servizio di riscossione è parte, ai sensi dell’art. 10 del d.lgs. 31 dicembre 1992, 
n. 546, quando oggetto della controversia è l’impugnazione di atti viziati da errori ad esso 
direttamente imputabili, a cui è equiparata l’omessa adozione dell’atto richiesto e, cioè, 
il silenzio rifiuto sull’istanza (nella specie, di rimborso) del contribuente. In tali ipotesi, 
l’Amministrazione finanziaria è priva di legittimazione passiva; Cass., 9 novembre 2016, 
n. 22729, secondo cui l’impugnazione va proposta esclusivamente nei confronti del con-
cessionario, ai sensi dell’art. 10 del d.lgs. n. 546 del 1992, per gli errori a lui direttamente 
imputabili e, cioè, per vizi propri della cartella o dell’avviso di mora; mentre qualora il 
contribuente impugni l’avviso di mora per la mancata notifica della cartella di pagamento 
la legittimazione passiva spetta all’ente impositore.
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sionario della riscossione per motivi che attengono alla mancata 
notificazione o alla invalidità degli atti impositivi presupposti, si 
è affermato che lo stesso possa agire indifferentemente sia nei 
confronti dell’ente impositore sia nei confronti del concessiona-
rio, senza che sia tra i due soggetti configurabile alcun litiscon-
sorzio necessario. In entrambi i casi, infatti, la legittimazione 
passiva spetta all’ente titolare del credito tributario e non già al 
concessionario, il quale, in presenza di contestazioni involgenti il 
merito della pretesa impositiva, ha l’onere di chiamare in giudizio 
il predetto ente, ai sensi del d.lgs. n. 112 del 1999, ex art. 39, se 
non vuole rispondere dell’esito della lite, non essendo il giudice 
tenuto a disporre d’ufficio l’integrazione del contraddittorio (81).

Sul tema è però intervenuto di recente il legislatore introdu-
cendo il comma 6-bis dell’art. 14, ad opera dell’art. 1, comma 
1, lett. d), del d.lgs. n. 220 del 2023, in forza del quale “In caso 
di vizi della notificazione eccepiti nei riguardi di un atto presup-
posto emesso da un soggetto diverso da quello che ha emesso 
l’atto impugnato, il ricorso è sempre proposto nei confronti di 
entrambi i soggetti”, prevedendo così una nuova ipotesi di liti-
sconsorzio necessario. Tale disposizione è stata criticata dai primi 
commentatori, sul rilievo della sua antinomia proprio con il sopra 
citato articolo 39 del d.lgs. n. 112 del 1999, secondo cui l’agente 
della riscossione, nelle liti promosse contro di lui che non riguar-
dino esclusivamente la regolarità o validità degli atti esecutivi, è 
tenuto a chiamare in causa l’ente creditore interessato. In man-
canza, rispondendo delle conseguenze della lite, si realizzereb-
be una sostituzione processuale che si pone agli antipodi rispetto 
al litisconsorzio necessario previsto dal novellato comma 6-bis 
dell’art. 14 (82).

(81) Cass., 4 febbraio 2020, n. 2480; Cass., 18 novembre 2019, n. 29798; diversa-
mente, qualora l’azione sia rivolta direttamente verso l’ente creditore, il concessionario 
risulta vincolato al giudicato in quanto titolare di una situazione dipendente, nella sua 
qualità di adiectus solutionis causa (Cass. 29 giugno 2006, n. 21222).

(82) C. glendi, (Contro)riforma del contenzioso tributario, così non va!, in Dir. 
prat. trib., 2024, 961, secondo cui tale norma confliggerebbe altresì con l’art. 19, comma 
3, del d.lgs. n. 546 del 1999, nella parte in cui si limita a “consentire” al contribuente di 
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Si è però rilevato come le due norme avrebbero un diverso 
ambito applicativo, posto che l’art. 39 continuerebbe a disciplina-
re l’ipotesi in cui il ricorrente censuri il merito della pretesa e non 
pure il vizio di notifica, notificando il ricorso solo all’agente della 
riscossione; mentre il novello comma 6-bis troverebbe applica-
zione solo quando l’atto successivo è censurato adducendo vizi di 
notifica dell’atto presupposto (83).

Per quanto riguarda il regime processuale, l’art. 14 prevede 
che “se il ricorso non è stato proposto da o nei confronti di tutti i 
soggetti indicati nel comma 1 è ordinata l’integrazione del con-
traddittorio mediante la loro chiamata in causa entro un termine 
stabilito a pena di decadenza”. Anche qui la norma segue pedis-
sequamente quella del codice di rito, onerando il giudice del pote-
re-dovere di disporre l’integrazione del contraddittorio e la parte 
più diligente di chiamare in causa il litisconsorte pretermesso en-
tro un termine perentorio, il cui spirare comporta l’estinzione del 
processo ai sensi dell’art. 45 del d.lgs. n. 546 del 1992.

Qualora, invece, nonostante la necessità del litisconsorzio il 
giudice non si avveda della mancanza di una parte necessaria e 
pronunci la sentenza, questa è da ritenersi nulla e detta nullità è 
rilevabile d’ufficio in ogni grado dovendo il giudice dell’impu-
gnazione disporre la rimessione della causa al giudice di primo 
grado al fine di sanare il vizio del difetto di contraddittorio, per 
quanto stabilito dall’art. 59 del d.lgs. n. 546.

Là dove, poi, il vizio non venga rilevato neppure con le impu-
gnazioni, la sentenza non passerà in giudicato applicandosi, come 
si è visto, l’art. 161, comma 2, c.p.c., salvi i casi in cui la necessità 

impugnare, insieme all’atto notificato anche gli atti presupposti precedentemente adottati 
e non notificati; mentre il nuovo comma 6-bis sembra imporre la proposizione del ricorso 
anche avverso tali atti precedenti e dunque nei confronti dell’ente che li ha emessi. Va pur 
detto che la nuova norma non si limita ai rapporti tra ente creditore e concessionario ma 
detta una regola di carattere generale.

(83) A. caRinci, Manuale sul processo tributario, Torino, 2024, 38, il quale ravvede 
la ratio della sua introduzione nell’esigenza di preservare le ragioni dell’amministrazione 
evitando di lasciare alla “buona volontà” dell’agente della riscossione la chiamata in cau-
sa dell’ente impositore.
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del litisconsorzio sia propter opportunitatem, in cui la minor gra-
vità del vizio consente alla stessa di esprimere la sua efficacia nei 
soli rapporti tra i contribuenti che vi hanno partecipato e l’ammi-
nistrazione finanziaria, senza poter pregiudicare coloro che non 
vi hanno preso parte, i quali tuttavia, ricorrendone le condizioni, 
possono opporre il giudicato favorevole all’amministrazione fi-
nanziaria nei casi in cui non si sia formato per gli stessi un giudi-
cato sfavorevole (84).

4. Il litisconsorzio facoltativo. 

L’art. 14 non disciplina espressamente il litisconsorzio facol-
tativo originario (85), limitandosi a disciplinare quello successivo, 
realizzato mediante intervento o chiamata in causa. Il comma 3, 
infatti, stabilisce che “Possono intervenire volontariamente o es-
sere chiamati in giudizio i soggetti che, insieme al ricorrente, sono 
destinatari dell’atto impugnato o parti del rapporto tributario con-
troverso”. Un ulteriore riferimento lo si rinviene nell’art. 29 del 
d.lgs. 546/92, là dove si prevede la riunione dei procedimenti che 
hanno lo stesso oggetto o sono connessi. Si tratta di un cumulo 
soggettivo, ossia di una ipotesi di litisconsorzio facoltativo suc-
cessivo, che implica la possibilità anche di quello originario (86).

Si possono quindi avere ricorsi collettivi (proposti da più sog-
getti) e cumulativi (avverso diversi atti), nel rispetto delle regole 
di competenza territoriale e dei termini di impugnazione decor-
renti per ciascun atto impugnato (87).

(84) Cfr. Cass., Sez. un., 4 giugno 2008, n. 14815, cit.
(85) Previsto nel codice di procedura solo nei casi di connessione per oggetto o 

per titolo (propria) o per comunanza di questioni giuridiche (impropria): cfr. art. 103; in 
dottrina, G. costantino, Litisconsorzio, cit., 12; L. zanuttigh, Litisconsorzio, cit., 57. La 
sua funzione è duplice: da un lato di economia processuale, dall’altro di armonizzazione 
delle decisioni: F.P. luiso, Diritto processuale civile, I, cit., 314.

(86) L. castaldi, op. cit., 179; P. Russo, Processo tributario, in Enc. dir., XXXVI, 
Milano, 1987, 55; E. della valle, op. cit., 311.

(87) F.V. albeRtini, Il processo con pluralità di parti, cit., 290, il quale riporta gli 
esempi dei soci che impugnino l’accertamento e le rettifiche insieme alla società, ovvero 
dell’alienante e dell’acquirente rispetto all’avviso di accertamento del maggior valore; L. 
castaldi, op. cit., 180; M. di siena, op. cit., 66.
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La giurisprudenza ha inizialmente limitato la possibilità di 
cumulo escludendo il litisconsorzio improprio e richiedendo la 
necessità che tutte le controversie nascano dal medesimo fatto sto-
rico (88). Ma l’orientamento prevalente si è espresso in senso con-
trario, ritenendo che, in forza del richiamo al codice di rito di cui 
all’art. 1, comma 2, d.lgs. n. 546 del 1992 ed in ragione dei princi-
pi di cui agli artt. 111 Cost. e 6 Cedu, sia integralmente applicabile 
l’art. 103 c.p.c., essendo pertanto sufficiente, ai fini del cumulo di 
più cause nel medesimo processo, che queste ultime involgano la 
risoluzione di identiche questioni giuridiche ovvero siano connes-
se per il petitum e/o per la causa petendi, senza che sia necessaria 
anche un’identità delle relative questioni di fatto (89). 

L’applicazione più frequente del litisconsorzio facoltativo, 
come si è visto, riguarda l’ipotesi di solidarietà nell’obbligo tri-
butario (90). L’avviso di accertamento, di regola e salvo le ecce-
zioni su cui ci siamo soffermati, non è un atto inscindibile benché 
riguardi contestualmente più contribuenti (91). Si applicano, dun-
que, le regole civilistiche in tema di solidarietà e di efficacia della 
sentenza, dettate dal noto art. 1306 c.c.

Questa norma, nel disciplinare gli effetti della sentenza pro-
nunziata tra il creditore e uno dei debitori in solido o tra il de-
bitore e uno dei creditori in solido, attribuisce alla sentenza una 
particolarissima efficacia secundum eventum litis, prevedendo la 
generale inefficacia della stessa contro gli altri debitori o creditori 
(primo comma) (92), e viceversa, la facoltà di questi ultimi di av-
valersene, se ad essi favorevole (secondo comma) (93). 

(88) Cass., 27 ottobre 2010, n. 21995.
(89) Cass., 31 agosto 2023, n. 25549; Cass., 20 aprile 2016, n. 7940; Cass., 22 feb-

braio 2013, n. 4490;
(90) Cfr. ad es. Cass., 8 aprile 2009, n. 8504, secondo cui non vi è litisconsorzio ne-

cessario tra sostituto e sostituito di imposta nei casi di ritenute non effettuate e non versate 
al fisco, in cui vi è responsabilità solidale di entrambi.

(91) F. tesauRo, Manuale, cit., 67.
(92) In base all’art. 1306, primo comma, c.c., “La sentenza pronunziata tra il cre-

ditore e uno dei debitori in solido, o tra il debitore e uno dei creditori in solido, non ha 
effetto contro gli altri debitori o contro gli altri creditori”.

(93) La norma così prosegue al secondo comma: “Gli altri debitori possono opporla 
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La regola di cui al primo comma pare ribadire il principio ge-
nerale in materia di limiti soggettivi del giudicato dettato dall’art. 
2909 c.c., circoscrivendo il vincolo derivante dall’accertamento 
contenuto nella sentenza alle parti e ai loro eredi o aventi cau-
sa. Ne deriva che, ottenuta sentenza di condanna nei confronti di 
un condebitore, il creditore che voglia perseguire anche gli altri 
coobbligati non potrà valersene verso questi ultimi (perché terzi 
rispetto ad essa), ma dovrà promuovere un nuovo giudizio nei 
loro confronti al fine di munirsi di un autonomo titolo esecutivo. 
Questo secondo giudizio, però, non sarà affatto pregiudicato dal 
primo, potendo condurre, all’esito di un’autonoma istruttoria, ad 
una sentenza assolutoria dei nuovi convenuti basata su un accer-
tamento di segno opposto alla prima circa l’esistenza o la validità 
del rapporto obbligatorio.

La regola dell’inefficacia della sentenza “contro gli altri de-
bitori o contro gli altri creditori” è ritenuta operante anche nei 
rapporti interni tra i consorti. In particolare, si afferma che tale 
sentenza non può essere fatta valere dal condebitore soccombente 
nel successivo giudizio di regresso da lui instaurato (ex art. 1299 
c.c.) contro gli altri coobbligati rimasti terzi rispetto al processo 
e come tali non vincolati alla sentenza. Questi ultimi potranno 
infatti opporre al consorte, oltre alle eccezioni personali, tutte le 
eccezioni agli stessi spettanti contro il comune creditore, ivi com-
prese quelle inutilmente sollevate nel primo giudizio dal condebi-
tore agente in regresso. Se ne deduce che la legge ammette sem-
pre esiti diversi delle autonome vicende contenziose tra il comune 
creditore ed i più condebitori e tra gli stessi coobbligati. 

Il secondo comma della norma pone invece una deroga alla 
“normale” inefficacia della sentenza contro i terzi condebitori o 
concreditori. A ben vedere, qui non è dettata una regola di segno 
opposto perfettamente speculare alla prima, posto che il legislato-
re non ha operato una meccanica estensione ai consorti non parte-

al creditore, salvo che sia fondata sopra ragioni personali al condebitore; gli altri creditori 
possono farla valere contro il debitore, salve le eccezioni personali che questi può opporre 
a ciascuno di essi”. 
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cipanti al giudizio degli effetti della sentenza ad essi favorevoli, 
ma si è limitato a riconoscere a questi ultimi la facoltà di avvaler-
sene, opponendola al comune creditore o debitore. Non si tratta, 
dunque, di una ipotesi di efficacia ultra partes del giudicato. Si è 
inteso, in tal modo, sottrarre al giudice il potere di rilevare d’uf-
ficio l’inefficacia della sentenza, riservando in via esclusiva alla 
parte interessata la scelta di beneficiare o meno di quella decisio-
ne, sulla scorta di una valutazione puramente discrezionale, ana-
loga a quella concessa dalla normativa sostanziale ai condebitori 
in solido rispetto ad altri atti, come la transazione.

La seconda questione affrontata dall’art. 1306 c.c. riguarda 
la natura del litisconsorzio. Presupponendo la possibilità che la 
sentenza intervenga solo tra alcuni dei coobbligati o concreditori, 
essa implicitamente riconosce a ciascuno dei consorti la legitti-
mazione disgiunta ad agire e ad essere convenuti in giudizio, sen-
za imporre come necessaria la partecipazione di tutte le parti del 
rapporto obbligatorio. Una consolidata massima giurispruden-
ziale recita che “l’obbligazione solidale passiva non fa sorgere 
un rapporto unico ed inscindibile e non dà luogo a litisconsorzio 
necessario nemmeno in sede di impugnazione e neppure sotto il 
profilo della dipendenza di cause, bensì a rapporti giuridici distin-
ti, anche se fra loro connessi”, con la conseguenza che nella sen-
tenza, formalmente unica, che decide il giudizio, sono contenute 
tante pronunce quante sono le cause riunite. Il che implica la scin-
dibilità delle cause anche nelle fasi di gravame, con conseguente 
applicazione dell’art. 332 c.p.c. in luogo dell’art. 331 c.p.c.  

Il tema del litisconsorzio nelle obbligazioni solidali viene 
dunque generalmente affrontato e risolto affermando il principio 
per cui non vi è necessità del litisconsorzio, sicché la convoca-
zione in giudizio di uno dei condebitori solidali non richiede mai 
la partecipazione anche degli altri condebitori e non fa stato nei 
loro confronti. Anche in caso di cumulo originario di cause, il li-
tisconsorzio permane semplice, non dando luogo ad un’ipotesi di 
litisconsorzio c.d. unitario o processuale, con conseguente piena 
scindibilità delle cause tanto nel giudizio di primo grado che in 
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quelli di gravame (94). Tali regole trovano pertanto applicazione 
anche nei casi di solidarietà tributaria, salve le ipotesi, su cui ci 
siamo soffermati, in cui la giurisprudenza, nonostante il vincolo 
solidale, afferma la necessità del litisconsorzio per le ragioni già 
viste.

5. L’intervento e la chiamata in causa.

L’art. 14 disciplina, si è detto, l’intervento e la chiamata in 
causa nel processo, disponendo che possono intervenire volon-
tariamente o essere chiamati in giudizio i soggetti che, insieme 
al ricorrente, sono destinatari dell’atto impugnato o parti del rap-
porto tributario controverso. Il sesto comma, come già rilevato, 
prevede altresì che le parti chiamate in causa o intervenute vo-
lontariamente non possono impugnare autonomamente l’atto se 
per esse al momento della costituzione è già decorso il termine di 
decadenza (95). 

(94) Sul tema, mi permetto il rinvio a U. coRea, Processo civile e obbligazioni solidali, 
cit., passim. La regola della legittimazione disgiunta appare coerente con i meccanismi che re-
golano sul piano sostanziale la solidarietà: il diritto del creditore in solido di pretendere l’intero 
dall’unico debitore e il diritto del creditore di richiedere l’intera prestazione ad uno dei conde-
bitori in solido, così come previsti dall’art. 1292 c.c., trovano il loro necessario completamento 
nel riconoscimento del potere di agire in giudizio, in caso di inadempimento, separatamente 
rispetto agli altri concreditori in solido o nei confronti di uno soltanto dei condebitori. E la 
connessa possibilità di un diverso esito delle cause separatamente proposte risulta altresì in 
linea con la natura generalmente disponibile dei diritti e con quelle norme che consentono una 
differente regolamentazione dell’obbligazione solidale, quale conseguenza delle particolari 
condotte tenute dai condebitori sia sul piano sostanziale che sul piano processuale. 

Un corollario dei principi della legittimazione disgiunta e del litisconsorzio facolta-
tivo ex art. 1292 e 1306 c.c. è che la diversa ripartizione delle quote di debito può avere 
rilevanza solo ai fini dei rapporti interni e delle azioni di regresso. 

Tale regola si applica anche nell’ipotesi in cui il creditore convenga in giudizio più 
(o tutti i) condebitori solidali, dovendo il giudice limitarsi, di norma, ad accertare l’esi-
stenza dell’obbligazione ed a condannare in solido i consorti. Il giudice dovrà, invece, 
pronunciarsi anche sulla ripartizione del debito allorquando uno dei condebitori abbia 
esercitato contro il coobbligato pure convenuto, o mediante l’esercizio della chiamata in 
causa di questo, l’azione di regresso, oppure qualora, in vista del regresso, abbia espres-
samente domandato tale accertamento. Ciò però non avviene nel contenzioso tributario, 
ove le domande di regresso dei contribuenti sono devolute al giudice civile.

(95) Secondo Cass., 17 aprile 2009, n. 9186, il litisconsorte necessario pretermesso 
potrebbe impugnare anche al di là dei termini decadenziali; la massima è ripetuta in Cass., 
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Si tratta di una disciplina che la stessa Relazione ministeriale 
al decreto legislativo n. 546 del 1992 definiva “embrionale”, sì 
che, al di là del rinvio di cui all’art. 1, comma 2, non può non 
farsi riferimento alle categorie del processo civile (96). In questa 
prospettiva, nel dibattito dottrinale e giurisprudenziale, le ipote-
si contemplate dalla norma non appaiono le uniche possibili e 
sovente si è denunciata anche la difficoltà di tracciare una nitida 
linea di confine tra le stesse, così come di individuare fattispecie 
di plurisoggettività del rapporto sostanziale (97). 

Va ricordato allora che nel codice di rito civile sono previste 
tre tipologie di intervento, comunemente definite come “principa-
le”, “adesivo autonomo o litisconsortile” e “adesivo dipendente” 
(art. 105 c.p.c.) (98).

Il primo comporta che la posizione soggettiva del terzo inter-
veniente sia autonoma e incompatibile con quella di tutte le parti 
del giudizio (99). Nel giudizio tributario è difficile che si attui una 

15 giugno 2010, n. 14378. Si noti la differenza con il processo amministrativo: l’art. 28, 
comma 2, c.p.a., consente l’intervento a chiunque non sia parte del giudizio e vi abbia 
interesse, purché non sia decaduto dall’esercizio delle relative azioni.

(96) F.V. albeRtini, Considerazioni sull’intervento adesivo dipendente, in Riv. dir. 
trib., 2023, 35 ss., secondo cui la formula dell’art. 14, comma 3, si distacca però dal 
codice di rito “individuando dei presupposti che parrebbero più ristretti”, pur dovendosi 
scongiurare una interpretazione restrittiva della norma. Diversamente, anteriormente alla 
riforma, si era evidenziata la radicale diversità dell’istituto nel processo tributario, avuto 
riguardo alle sue caratteristiche e all’oggetto del giudizio: C. glendi, L’oggetto del pro-
cesso tributario, Padova, 1984, 671 ss.

(97) B. bellé, Il processo tributario con pluralità di parti, cit., 31; A. tuRchi, I 
poteri delle parti nel processo tributario, Torino, 2003, 356.

(98) S. costa, L’intervento in causa, Torino, 1953; A. chizzini, L’intervento adesi-
vo, Padova, 1991-92; G. FabbRini, Contributo alla dottrina dell’intervento adesivo, Mi-
lano, 1964; N. tRockeR, L’intervento per ordine del giudice, Milano, 1984; S. la china, 
La chiamata in garanzia, Milano, 1962.

(99) Nell’intervento principale o ad excludendum, il terzo fa valere la propria pretesa 
contro tutte le parti: si tratta di un diritto autonomo, incompatibile e prevalente. Autono-
mo è il diritto non dipendente sul piano sostanziale; incompatibile, è quello la cui esisten-
za esclude il diritto delle altre parti; la prevalenza è una conseguenza della incompatibilità 
ed è quella che determina quale delle diverse posizioni debba prevalere: ad esempio, se si 
tratta di acquisti a titolo derivativo dallo stesso dante causa, vale tendenzialmente chi ha 
acquistato per primo, o ha trascritto prima; se l’acquisto è da diversi danti causa, prevale 
l’ultimo acquisto a titolo originario.
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ipotesi del genere, anzi la sua possibilità è stata esclusa nei giu-
dizi di impugnazione (100), a differenza dei giudizi di rimborso, 
come nel caso di un sostituto di imposta che si affermi titolare 
del credito, pur non essendovi qui un unico atto da impugnare 
(101): in tal caso è da ritenere, sulla scorta delle categorie proces-
sualcivilistiche, che si venga a creare una forma di litisconsorzio 
necessario processuale. 

Quanto all’intervento adesivo autonomo (102), la dottrina lo 
ha ritenuto generalmente possibile in tutti i casi di obbligazioni 
solidali. Si è però rilevato come i contribuenti condebitori non 
abbiano di regola interesse a intervenire spontaneamente se non 
abbiano ricevuto notifica dell’atto impositivo, se non ai fini della 
successiva eventuale azione di regresso del contribuente che, vi-
stosi respinto il ricorso contro l’atto impositivo, si decida a rivaler-
si per la quota parte nei confronti del contribuente non perseguito 
dal fisco (103). Se si volesse ammettere questo intervento, tuttavia, 
occorre aver presente che il terzo interventore adesivo autonomo 
rimarrebbe vincolato al giudicato formatosi in sua presenza in me-
rito all’esistenza e al quantum del tributo, tanto nei confronti del 
fisco che verso il condebitore agente successivamente in regresso; 
mentre ciò non accadrebbe, secondo le regole generali in tema di 

(100) Cass., 11 marzo 2021, n. 6854; in dottrina, F. tesauRo, Manuale, cit., 69, non 
essendo ipotizzabile che taluno intervenga “adducendo di essere destinatario del provve-
dimento impugnato ed assuma conclusioni incompatibili con quelle del ricorrente”; F.V. 
albeRtini, Il processo, cit., 292.

(101) L. castaldi, op. cit., 181; F. tesauRo, Manuale, cit., 70; F.V. albeRtini, op. ult. 
cit., 292; contra, P. Russo, Manuale, cit., 475.

(102) Nel quale il terzo agisce solo nei confronti di una delle parti originarie, assumen-
do una posizione compatibile con quella dell’altra parte. La connessione può essere per 
titolo, oggetto o per titolo e oggetto, come per il litisconsorzio facoltativo originario. La 
pronuncia resa tra gli originari contendenti non danneggia il terzo, il quale mantiene il diritto 
di agire in separato processo. Il cumulo quindi è e resta scindibile. In giurisprudenza, si è 
ammesso l’intervento dell’ente creditore nel giudizio intentato contro l’agente della riscos-
sione (Cass., 9 settembre 2021, n. 7499, in Dir. prat. tributaria, con nota di A. guidaRa).

(103) Ritengono inammissibile una domanda di annullamento in mancanza di previa 
notifica dell’atto impositivo, A. tuRchi, I poteri delle parti, cit., 362; F.V. albeRtini, La 
pluralità di parti, cit., 187. 
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obbligazioni solidali, là dove invece non intervenisse (104).
 Là dove tale notifica sia intervenuta, essi hanno invece l’o-

nere di impugnare l’atto pena il suo consolidamento, tenuto conto 
che, a norma del comma 6, le parti chiamate in causa o intervenu-
te volontariamente non possono impugnare autonomamente l’atto 
se per esse al momento della costituzione è già decorso il termine 
di decadenza (105). È, invece controverso se la parte destinataria 
del provvedimento che abbia ricevuto la notifica dello stesso pos-
sa esercitare l’impugnativa, anziché in via autonoma, mediante 
l’intervento nel processo già pendente a istanza di uno dei co-
obbligati: saremmo propensi a considerare ammissibile l’impu-
gnazione, purché l’atto di intervento risulti tempestivo rispetto ai 
termini di impugnazione e presenti i requisiti di forma e sostanza 
del ricorso (106).

(104) Nel senso della possibilità per l’interveniente di proporre un successivo ricorso 
principale nonché della trasformazione dell’intervento qualificato come adesivo dipen-
dente in litisconsortile, a seguito della notifica dell’atto, F. tesauRo, Processo tributario, 
cit., 343; F.V. albeRtini, Considerazioni, cit., 53; ma v’è da considerare che qualora si 
formi il giudicato nel giudizio in cui il contribuente è intervenuto il giudicato sarebbe a 
lui opponibile.

(105) Ma, come si è visto retro, è possibile per il contribuente rimasto inerte avva-
lersi del giudicato favorevole ex art. 1306, comma 2, c.c., formatosi nei confronti del 
condebitore impugnante. Peraltro, Cass., 4 giugno 2008, n. 14815, cit., ritiene che, con 
riferimento agli accertamenti divenuti definitivi perché non impugnati, vale la regola del-
la opponibilità all’amministrazione del giudicato favorevole formatosi verso il debitore 
impugnante, da parte del contribuente che sia intervenuto in giudizio e con il solo limite 
della non ripetibilità di quanto pagato. Sicché l’intervento in tal caso servirebbe solo a 
contribuire con i propri argomenti difensivi “adesivi” alla posizione dell’impugnante, alla 
formazione di un giudicato favorevole per tutti i contribuenti interessati. Diversamente, 
F.V. albeRtini, La pluralità di parti, cit., 207 (e nota 179), ritiene che l’estensione del giu-
dicato avvenga automaticamente, sul presupposto che l’annullamento su istanza di uno 
dei contribuenti coobbligati operi erga omnes, ma questa conclusione stride con le regole 
del giudicato e della solidarietà.

(106) La stessa lettera della legge, nell’escludere che gli intervenienti possano im-
pugnare l’atto se decaduti, sembra ammettere che nel caso opposto possano intervenire 
impugnando a loro volta l’atto impositivo. In tal senso, la giurisprudenza amministrativa: 
cfr, da ultimo, Cons. St., Ad. Plen., 24 ottobre 2024, n. 15; nella giurisprudenza di legit-
timità, un accenno in motivazione in Cass., 11 marzo 2021, n. 6854 (§10.4); in dottrina, 
in senso favorevole, P. Russo, Manuale, cit., 429; contra, F.V. albeRtini, op. cit., 293; F. 
tesauRo, Manuale, cit., 71, sul rilievo della carenza di una norma che attribuisca all’in-
tervento i medesimi effetti del ricorso.
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Infine, l’intervento adesivo dipendente (107). La tesi classica 
escludeva questo intervento, assumendo che l’art. 14 ammette 
l’intervento solo per coloro che siano destinatari dell’atto o parti 
del rapporto e un terzo che abbia una posizione dipendente dal 
contribuente attore non dovrebbe esserlo (108). Una parte della 
dottrina e talune decisioni giurisprudenziali tendono a interpre-
tare estensivamente la norma estendendo la sua applicazione ai 
destinatari “mediati” o “potenziali”, come coloro ai quali l’atto 
non sia stato ancora notificato (ma potrebbero essere chiamati 
successivamente a rispondere) o coloro i quali siano incorsi in 
decadenza (109). 

(107) Qui il presupposto è una situazione in senso lato di pregiudizialità, tale per cui 
il terzo è interessato a condizionare con il suo intervento l’esito della causa pregiudiziale, 
dalla quale potrebbe derivare un nocumento o un vantaggio. Il suo diritto resta però fuori 
dall’oggetto del processo, sicché quest’ultimo non ne risulta in alcun modo ampliato.

(108) Ancora L. castaldi, op. cit., 182; F. Pistolesi, Le parti nel processo tributario, 
in Riv. dir. fin., 2002, 276 ss.; ma in senso contrario, B. bellé, Il processo tributario, cit., 
61 ss.; C. baFile, op. cit., 62; limitatamente ai coobbligati solidali “dipendenti”, interpre-
tando estensivamente il riferimento della norma ai titolari del rapporto tributario contro-
verso, P. Russo, op. cit., 455; così anche F.V. albeRtini, op. cit., 287, ritenendo che con 
la locuzione “destinatari” la norma si riferisca anche a quelli potenziali, ai quali potrebbe 
essere notificato l’atto in epoca successiva.

(109) Cass., 11 marzo 2021, n. 6854, in Riv. dir. trib. telematica, 19 luglio 2021, con 
note di F.v. albeRtini e A. MaRcheselli, che ha ritenuto ammissibile l’intervento adesi-
vo dipendente del terzo che sia destinatario potenziale o mediato dell’atto impugnato, 
in quanto, essendo solidalmente responsabile dell’obbligazione tributaria insieme con il 
contribuente, è titolare di un rapporto dipendente o connesso rispetto a quello da esso 
costituito, sì da poter essere chiamato successivamente ad adempiere in luogo di altri, 
mentre è da escludere in caso di responsabilità paritetica, nella quale il presupposto di 
imposta è realizzato congiuntamente da più persone, ciascuna delle quali risponde, nei 
rapporti interni, “pro quota”: nella specie, la S.C. ha ritenuto ammissibile l’intervento 
adesivo dipendente del “sostituito” di imposta nel giudizio per poter beneficiare della 
definizione agevolata della controversia ex l. n. 289 del 2002 cui aveva aderito il “sosti-
tuto”; in precedenza, si v. la già citata Cass., 12 gennaio 2012, n. 225, cit.; nonché Cass., 
19 aprile 2013, n. 9567, che ne riconosce la generale ammissibilità nel processo tributario 
e Cass., 19 aprile 2023, n. 9567, ove si fa riferimento all’interesse dell’interventore in 
quanto potenziale destinatario di rivalsa per traslazione a suo carico dell’imposta cui altri 
sia tenuto, essendo egli estraneo al rapporto con l’amministrazione (e non destinatario del 
provvedimento impugnato dal sostituto) benché permanga la sua situazione di debitore 
di imposta; in precedenza, in senso contrario si erano espresse, Cass., 14 settembre 2007, 
n. 19198; Cass., Sez. un., 19 gennaio 2010, n. 675; Cass., 10 novembre 2006, n. 24064; 
più di recente, Cass., 23 novembre 2018, n. 30371. Va, peraltro, considerato che l’art. 64, 
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Deve, peraltro, evidenziarsi che la S.C. ha limitato l’ammis-
sibilità dell’intervento del terzo coobbligato solidale ai soli casi 
di solidarietà “dipendente”, escludendo quelli di solidarietà “pa-
ritetica”, sul rilievo, a nostro avviso erroneo, che in mancanza 
il terzo subirebbe gli effetti riflessi negativi del giudicato senza 
alcuna possibilità di tutela giurisdizionale. Abbiamo già eviden-
ziato come tale conclusione non possa condividersi, non potendo 
il coobbligato solidale, neppure nei casi di solidarietà dipendente 
o unisoggettiva, essere vincolato dal giudicato sfavorevole, op-
ponendosi il chiaro dettato dell’art. 1306, primo comma, c.c., che 
nessuna differenza pone a riguardo (110). Peraltro, la Corte richia-
ma proprio l’art. 1306 c.c. per affermare che il coobbligato soli-
dale dipendente, attraverso l’intervento adesivo, si avvalga della 
facoltà prevista dal secondo comma di tale norma per beneficiare 
del giudicato interno favorevole formatosi nei confronti del coob-
bligato principale (per mancata impugnazione dell’amministra-
zione della definizione agevolata cui quello aveva aderito) (111): 

comma 2, del D.P.R. n. 600 del 1973 consente espressamente al sostituito di intervenire 
nel procedimento (amministrativo) di accertamento del tributo tra il sostituto e l’ente 
impositore.

(110) Cfr. retro. Diverso è il caso del c.d. responsabile “limitato”, non destinatario 
dell’atto impositivo, ma tenuto a risponderne con uno o più beni connessi all’esistenza 
del tributo, essendo assoggettato all’azione esecutiva dell’amministrazione finanziaria e 
potendo rivalersi poi nei confronti del soggetto passivo d’imposta. Tuttavia, anche in 
questo caso deve condividersi quella dottrina più garantista che riconosce al responsabile 
limitato la legittimazione a contestare anche l’esistenza del tributo impugnando il primo 
atto esecutivo: L.P. coMoglio, Lite tributaria, formazione del giudicato e tutela giuri-
sdizionale del terzo responsabile d’imposta, in Studi in onore di E. Allorio, II, Milano, 
1989, 1702; sul tema, v. ancora F.V. albeRtini, Considerazioni sull’intervento adesivo 
dipendente, cit., 46 ss. La giurisprudenza esclude invece la legittimazione all’intervento 
adesivo da parte degli enti esponenziali di categorie di contribuenti: Cass., 23 luglio 2009, 
n. 17194; Cass. 4 dicembre 2003, n. 18541.

(111) Cfr. ancora Cass., 11 marzo 2021, n. 6854 (§12). In altro precedente passaggio 
(§9.1), si legge: “Ai sensi della L. n. 289 del 2002, l’art. 16, comma 10, “la definizione 
di cui al comma 1 effettuata da parte di uno dei coobbligati esplica efficacia a favore 
degli altri, inclusi quelli per i quali la lite non sia più pendente, fatte salve le disposizioni 
del comma 5”. L’espressione “per i quali la lite non sia più pendente” non può avere 
altra interpretazione che quella di estendere gli effetti del condono anche nel caso in cui 
sia intervenuta nei confronti dei coobbligati una pronuncia sfavorevole, anche passata in 
giudicato”. Il che lascia intendere che se l’Agenzia avesse perseguito il sostituito questi 
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facoltà che egli potrebbe far valere anche restando estraneo al 
giudizio, e così in successivi giudizi impugnatori e finanche av-
verso atti esecutivi.

L’interesse a intervenire potrebbe invece essere finalizzato 
a evitare il regresso in sede civilistica (112): il condebitore prin-
cipale potrebbe intervenire nel giudizio iniziato dal condebitore 
dipendente che sia stato destinatario delle pretese dell’ammini-
strazione. Ma potrebbe avvenire anche il contrario, ovvero che ad 
intervenire nel giudizio promosso dal condebitore principale sia 
il condebitore dipendente al solo fine di evitare la formazione di 
un giudicato che, per quanto a lui inopponibile (ex art. 1306 c.c., 
v. retro), potrebbe comunque arrecargli un pregiudizio pratico. 

Nondimeno, è da evidenziare che, qualora decida di interve-
nire, il coobbligato sceglie di vincolarsi al giudicato che risulterà 
all’esito di quel giudizio (113). In tal caso, come da regola genera-
le, l’interventore adesivo dipendente non ha di regola legittima-
zione a impugnare la sentenza, salvo che si tratti di questioni rela-
tive alla qualificazione dell’intervento o alla condanna alle spese 
poste a suo carico. Tuttavia, sulla scorta delle perplessità avanzate 
al riguardo in dottrina, anche la giurisprudenza ha ammesso l’im-
pugnazione proposta da tale interventore in presenza di “affer-
mazioni pregiudizievoli” suscettibili di passare in giudicato (114).

Secondo una dottrina è infine possibile, nel silenzio della leg-
ge, anche l’intervento ad opponendum, ad esempio di altra ammi-
nistrazione interessata a sostenere le ragioni di quella che abbia 

avrebbe potuto impugnare gli atti esecutivi facendo valere l’estinzione della pretesa tribu-
taria conseguente al condono (come rileva F.V. albeRtini, Considerazioni sull’intervento 
adesivo dipendente nel processo tributario, cit., 33 (nota 24)).

(112) Così anche F. tesauRo, op. cit., 71, che qualifica l’intervento in tal caso come 
adesivo autonomo.

(113) La dottrina ha da tempo evidenziato, anche in materia tributaria, come non 
possa ritenersi vincolato dal giudicato colui che non abbia partecipato al relativo giudizio, 
mantenendo, anche se titolare di situazione dipendente, il potere di contestare l’an e il 
quantum della pretesa fiscale, a prescindere dalle sorti degli accertamenti notificati agli 
obbligati principali: in questi termini, F.V. albeRtini, Il processo, cit., 293.

(114) Cass., Sez. un., 17 aprile 2012, n. 5992; Cass., 11 marzo 2021, n. 6854.
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emesso l’atto impugnato (115).
Per quanto attiene alle modalità dell’intervento, l’art. 14 di-

spone al comma 5 che “i soggetti indicati nei commi 1 e 3 inter-
vengono nel processo notificando apposito atto a tutte le parti e 
costituendosi nelle forme di cui al comma precedente”, ovvero 
nelle forme prescritte per la parte resistente, in quanto applicabili.

L’art. 14, come rilevato, ammette negli stessi limiti soggettivi 
dell’intervento, anche la chiamata in causa dei soggetti che, insie-
me al ricorrente, sono destinatari dell’atto impugnato o parti del 
rapporto tributario controverso.

Come noto, in ambito civilistico, l’art. 106 c.p.c. prevede la 
chiamata in causa di un terzo al quale si ritiene “comune” la causa 
o dal quale si pretende di essere garantiti, ipotesi che rispettiva-
mente vengono qualificate come chiamata per “comunanza” di 
causa o chiamata in garanzia.

La dottrina esclude all’unanimità la chiamata in garanzia, po-
sto che le liti di regresso introducono una controversia tra privati 
e come tali sono devolute al giudice ordinario (116).

È invece generalmente ritenuta ammissibile la chiamata per 
comunanza di causa o per connessione oggettiva, tenuto conto 
peraltro del chiaro dettato della norma (117). Tuttavia, gli studiosi 
hanno da subito evidenziato come sia difficile rinvenire ipotesi di 
chiamata in causa nel processo tributario: là dove il terzo, in quan-
to destinatario dell’atto o parte del rapporto tributario controverso, 
abbia ricevuto la notifica del provvedimento, sarà tenuto a impu-
gnarlo, sì da rendere applicabile l’istituto della riunione dei proces-

(115) F. tesauRo, op. cit., 72, il quale fa l’esempio dell’amministrazione comunale 
rispetto a un atto dell’Agenzia del territorio che abbia accertato le qualità catastali di un 
bene immobile; F.V. albeRtini, Considerazioni, cit., 53, menziona il caso dell’intervento 
del comune nelle liti catastali, a sostegno del provvedimento dell’agenzia del territorio.

(116) F.V. albeRtini, Il processo, cit., 296; E. della valle, op. cit., 313; L. castaldi, 
op. cit., 185; P. Russo, op. cit., 476; diversamente, sembrerebbe, B. bellé, Il processo tri-
butario con pluralità di parti, cit., 79, seppure a ben vedere, parlando di ampliamento dei 
limiti soggettivi (e non oggettivi) del diritto, intende forse riferirsi a ipotesi di comunanza 
di causa, più che di chiamata in garanzia.

(117) Si v. gli stessi autori della nota precedente.
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si; e, se detto atto non fosse impugnato, a ben poco potrà servire la 
chiamata in causa, tanto per il chiamante (118) che per il chiamato 
(119). Qualora invece non vi sia stata notifica da parte dell’ammini-
strazione, si è osservato che la chiamata consentirebbe al privato di 
sostituirsi all’amministrazione nell’attività di accertamento e con-
testazione, estendendo così gli effetti del giudicato anche a soggetti 
verso i quali non era stata avanzata alcuna pretesa (120).

Una peculiare ipotesi di chiamata in causa è quella discipli-
nata dall’art. 39 del d.lgs. n. 112 del 1999, su cui ci siamo già 
soffermati retro.

La dottrina non è concorde neppure circa l’ammissibilità del-
la chiamata iussu iudicis, contemplata dall’art. 107 c.p.c., ma non 
espressamente richiamata dall’art. 14 del d.lgs. n. 546 del 1992 
né dall’art. 7 nella parte in cui disciplina i poteri del giudice tri-
butario (121). Sicché la sua ammissibilità dovrebbe ricavarsi sulla 
scorta del mero rinvio alle norme del codice di rito (122). Essendo 
in linea teorica percorribili entrambe le soluzioni, si è opinato che 
occorrerebbe piuttosto verificare la ricorrenza o meno dei pre-
supposti sostanziali per una siffatta chiamata; e in tal senso, si è 
ritenuto l’istituto estraneo al processo tributario, sul rilievo che 
un ampliamento della sfera soggettiva del processo da parte del 
giudice nei confronti di soggetti rispetto ai quali l’amministrazio-

(118) Un’utilità potrebbe rinvenirsi nell’estensione del giudicato ai fini del successivo 
regresso; tuttavia, è difficile che il coobbligato possa in quella sede sollevare eccezioni rela-
tive all’esistenza del tributo, avendo omesso di impugnare l’atto che per lui si è consolidato.

(119) Quest’ultimo, infatti, se coobbligato in solido potrà sempre far valere il giudica-
to formatosi nei confronti del condebitore ai sensi del secondo comma dell’art. 1306 c.c.

(120) Il dubbio è sollevato da L. castaldi, op. cit., 185; in senso positivo, P. Russo, op. 
cit., 430, al solo fine di opporre al terzo gli effetti del giudicato; esclude parimenti che la 
chiamata possa ampliare l’oggetto del processo, F.V. albeRtini, op. ult. cit., 296. In giuri-
sprudenza, si ammette generalmente che là dove il contribuente abbia individuato nel con-
cessionario, piuttosto che nel titolare del credito tributario, il legittimato passivo, nei cui 
confronti dirigere l’impugnazione, il ricorso non sia inammissibile ma comporti in capo al 
convenuto l’onere di chiamata in causa dell’ente creditore: Cass. 15 luglio 2020, n. 14991.

(121) A. FinocchiaRo - M. FinocchiaRo, Commentario al nuovo contenzioso tributa-
rio, Milano, 1996, 229.

(122) B. bellé, op. cit., 134. Nel giudizio amministrativo, la chiamata per ordine del 
giudice è prevista dall’art. 28, comma 3, c.p.a.
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ne non ha formulato alcuna pretesa costituirebbe una violazione 
del principio dispositivo ancor più evidente rispetto al caso della 
chiamata a istanza di parte (123).

Nessuna indicazione, infine, offre la norma in relazione ai ter-
mini entro i quali è possibile l’intervento o la chiamata in causa. 
Per quanto riguarda quest’ultima, l’art. 23 individua nel termi-
ne di costituzione del resistente di sessanta giorni dal ricorso la 
preclusione alla istanza di chiamata, benché non possa escludersi 
che, in caso di chiamata a istanza del ricorrente, qualora l’esigen-
za nasca dalle difese del resistente, detta facoltà possa essere eser-
citata anche in udienza. L’udienza di trattazione potrebbe invece 
essere considerata il termine ultime per l’intervento (124), non rin-
venendosi preclusioni espresse nella legge, fermo restando che 
la scadenza del termine di venti giorni prima dell’udienza per il 
deposito di documenti (in assenza di rinvii per la proposizione di 
motivi aggiunti) dovrebbe impedire all’interveniente la facoltà di 
produzione documentale (125).

6. Il litisconsorzio nelle fasi di gravame.

Per quanto riguarda le impugnazioni, va rilevato che l’art. 49 
del d.lgs. n. 546 del 1992 rinvia tout court alle disposizioni del 
titolo III, capo I, del libro II del codice di procedura civile, pur fa-
cendo “salvo” quanto disposto nel medesimo decreto, in tal modo 
reiterando la generale disposizione di rinvio di cui all’art. 1, com-
ma 2. La disposizione deve quindi intendersi comprensiva degli 
artt. 331 e 332 c.p.c. che nel codice di rito disciplinano i processi 
con pluralità di parti, nei limiti in cui tali norme risultino compa-
tibile con le altre disposizioni speciali del processo tributario.

Come noto, a fronte delle numerose fattispecie di cumulo li-
tisconsortile di primo grado (artt. 102, 103, 105, 106, 107, 110, 

(123) L. castaldi, op. cit., 187.
(124) B. bellé, op. cit., 139; L. castaldi, op. cit., 188; per F.V. albeRtini, Conside-

razioni, cit., sarebbe più corretto individuare il termine ultimo in quello previsto per la 
costituzione tardiva dall’art. 32.

(125) Cass. n. 4642/2023.
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111, c.p.c.) la disciplina delle impugnazioni nel codice di rito ha 
ridotto le “cause” decise con la sentenza a tre sole categorie, ulte-
riormente delimitando a due le modalità con cui le liti riproposte 
davanti al giudice superiore dovranno tener conto della pluralità 
di parti. Si tratta delle fattispecie di causa inscindibile e di cause 
tra loro dipendenti, cui ha riguardo l’art. 331 (I e II parte) c.p.c., e 
quella di cause scindibili assoggettate a un regime affatto diverso 
dall’art. 332 c.p.c.

Le regole dettate da queste disposizioni e la diversità di fun-
zioni e di obiettivi avuti di mira dal legislatore nel disegnare que-
sto complesso meccanismo processuale, sono ben note. Basti qui 
rilevare che la fattispecie di cui all’art. 331, I parte, c.p.c. concer-
ne sia l’ipotesi di causa unica, ossia di giudizio “uno e unico” per 
ragioni sostanziali (art. 102 c.p.c.) sia il caso di inscindibilità del 
cumulo derivante da ragioni processuali (art. 107, 110 c.p.c.) (126). 
Mentre le cause dipendenti sono quelle che, per essere avvinte da 
un particolare vincolo, per cui sono state decise l’una in relazione 
all’esito dell’altra, necessitano di essere trattate e decise anche in 
appello in modo coordinato e unitario (127). Il punto è che sulla na-
tura di questo vincolo non vi è certezza, come testimonia il dibat-
tito che si è alimentato in dottrina come in giurisprudenza, e che 
dall’entrata in vigore del codice a oggi non accenna a sopirsi (128). 

Quanto alle cause scindibili, la cui definizione è legata spe-
cularmente all’ampiezza della precedente categoria, una tradizio-
nale corrente di pensiero afferma che vi sarebbe una sostanziale 

(126) Sul punto sembra esservi in dottrina sufficiente concordia. Cfr. G.F. Ricci, Il 
litisconsorzio nelle fasi di impugnazione, cit., 284, secondo cui non esistono cause inscin-
dibili, dipendenti e scindibili, ma soltanto la causa inscindibile e quelle scindibili, mentre 
quelle dipendenti non sono altro che una variante che queste ultime possono assumere in 
certi casi in sede di gravame. Si v. anche V. andRioli, Commento al codice di procedura 
civile, Napoli, II, 1956, 395, per una visione dell’inscindibilità estesa ai casi di pluralità 
di rapporti ed, in particolare, a tutti i casi di intervento.

(127) C. consolo, Spiegazioni, II, cit., 167 ss.
(128) S. Menchini, La struttura (oggettiva e soggettiva) del giudizio di impugnazione 

in caso di chiamata in garanzia dell’assicuratore per la responsabilità civile, in Giusto 
proc. civ., 2012, 1109, evidenzia come i problemi sorgono quando si passa a dare concre-
tezza ai concetti generali.



227ulisse corea

corrispondenza biunivoca tra le modalità assunte dal litisconsor-
zio in primo grado e il suo sviluppo nei gradi successivi. Tuttavia, 
si tratta di una prospettiva non pacifica, che proprio sul terreno 
delle obbligazioni solidali ha conosciuto un complesso banco di 
prova (129).

L’orientamento prevalente in giurisprudenza e dottrina ritiene 
tuttavia che, in mancanza di una norma espressa nel vigente or-
dinamento (130), il giudicato formatosi in relazione alla posizione 
di uno dei condebitori che abbia omesso di impugnare (o contro 
il quale non venga impugnata) la sentenza, non venga rimosso a 
seguito dell’esperimento vittorioso dell’appello proposto da altro 
coobbligato (o dal comune creditore verso alcuni dei consorti) 
(131). Le conseguenze sono di duplice tenore: da un lato, ciascun 
consorte resterà vincolato al proprio giudicato, dall’altro nei rap-
porti interni entrambi i giudicati risulteranno vicendevolmente 
inopponibili (132).

La tesi poggia sul già menzionato assunto che “l’obbligazione 
solidale passiva non fa sorgere un rapporto unico ed inscindibile e 
non dà luogo a litisconsorzio necessario nemmeno in sede di im-
pugnazione e neppure sotto il profilo della dipendenza di cause, 
bensì a rapporti giuridici distinti, anche se fra loro connessi”, da 
cui si trae quale coerente corollario che le obbligazioni solida-
li danno luogo a cause scindibili, con conseguente applicazione 

(129) Come dimostra la lucida analisi di B. sassani, Coobbligati solidali e giudizio 
d’appello, in Riv. dir. proc., 1978, 774.

(130) Quale invece era nel codice abrogato il citato art. 471, n. 3, che sanciva per le 
obbligazioni solidali il principio opposto – residuo del sistema reale – dell’estensione 
automatica degli effetti della sentenza di appello riformatrice di quella di primo grado nei 
confronti dei coobbligati non appellanti.

(131) È principio reiteratamente affermato dalla giurisprudenza (Cass., 26 ottobre 
1982, n. 5591; Cass., 6 novembre 1996, n. 9647) e che ha trovato applicazione anche in 
relazione alle opposizioni a decreto ingiuntivo, allorché solo alcuni degli intimati abbia-
no opposto il decreto con esito positivo mentre altri siano rimasti inerti lasciando che il 
decreto divenisse definitivo: cfr. Cass., 21 novembre 1990, n. 11251; in dottrina F. toM-
Maseo, Condebitori solidali e forma dell’opposizione al decreto ingiuntivo, in Corr. Giur., 
1991, 874.

(132) S. Menchini, Il processo litisconsortile, cit., 605.
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dell’art. 332 c.p.c. (133), in luogo dell’art. 331 c.p.c. (134).
Se questo vale per le obbligazioni solidali paritarie, non al-

trettanto può dirsi per quelle c.d. unisoggettive, per le quali il trat-
tamento non è stato sin qui uniforme: a fronte di un prevalente 
indirizzo che afferma l’applicabilità dell’art. 331 c.p.c. alla luce 
del nesso di dipendenza esistente tra le obbligazioni principali e 
quelle accessorie, un filone ancora corposo di pronunce ribadisce 
la regola generale della scindibilità del cumulo, senza che venga 

(133) Per tutte, Cass., 15 novembre 2002, n. 16063; Cass., 4 marzo 2002, n. 3103, 
Cass., 10 maggio 2001, n. 6502; Cass., 22 giugno 2001, n. 8537; Cass., 30 gennaio 2001, 
n. 1266; Cass., 11 febbraio 2000, n. 1519; Cass., 5 novembre 1999, n. 12325; Cass., 30 
gennaio 1995, n. 1078. Secondo tale radicato indirizzo della Suprema Corte, infatti, l’ob-
bligazione solidale per sua natura darebbe luogo a rapporti giuridici distinti anche se tra 
loro connessi, in quanto il creditore ha titolo per rivalersi dell’intero verso ogni debitore. 
Pertanto sarebbe “sempre possibile la scissione del rapporto processuale, il quale può util-
mente svolgersi anche nei confronti di uno solo dei coobbligati” (Cass., 4 marzo 2002, n. 
3103). Ove, quindi, più debitori in solido siano convenuti nello stesso giudizio, vi sarebbe 
una situazione di litisconsorzio facoltativo e non necessario (Cass., 9 settembre 1987, n. 
7232.), in cui “il processo è solo formalmente unico, poiché alla pluralità delle parti che 
agiscono o sono convenute nello stesso processo corrisponde una pluralità di rapporti 
processuali tra loro scindibili, che perciò rimangono indipendenti, di guisa che le vicende 
proprie di ciascuno di essi singolarmente preso, non possono inferire o comunicarsi agli 
altri” (Cass., 4 ottobre 1984, n. 4924). La solidarietà passiva sarebbe, infatti, una “so-
vrastruttura creata dalla legge nell’interesse del creditore e serve solamente a rafforzare 
il diritto di quest’ultimo consentendogli di ottenere l’adempimento dell’intera obbliga-
zione da uno qualsiasi dei condebitori” (Cass., 10 maggio 2001, n. 6502). In dottrina, S. 
Menchini, Il processo litisconsortile, cit., 605; g. costantino, Contributo allo studio del 
litisconsorzio necessario, cit., 386.

(134) Va ricordata la nota Cass., Sez. Un., 27 novembre 2007, n. 24627, in Giusto 
proc., 2008, 4537 ss., con nota di G. balena, Cause scindibili e impugnazione incidentale 
tardiva, in Corr. giur., 2008, 1713 ss., con nota di C. consolo, Condebito solidale fra artt. 
332 e 334 c.p.c., e in Riv. dir. proc., 2008, 1422 ss., con nota di C. coRRado, Riflessioni a 
margine degli artt. 334 e 331 c.p.c., in cui si è affermato il seguente principio di diritto: 
“l’impugnazione incidentale tardiva è sempre ammissibile a tutela della reale utilità della 
parte tutte le volte che l’impugnazione principale metta in discussione l’assetto di interes-
si derivante dalla sentenza alla quale il coobbligato solidale aveva prestato acquiescenza, 
e ciò sia quando essa rivesta le forme della controimpugnazione rivolta contro il ricor-
rente principale, sia quando rivesta le forme della impugnazione adesiva rivolta contro 
la parte investita dall’impugnazione principale,  anche se fondata sugli stessi motivi fatti 
valere dal ricorrente principale, atteso che, nelle cause scindibili, il suddetto interesse 
sorge dall’impugnazione principale, la quale, se accolta, comporterebbe una modifica 
dell’assetto delle situazioni giuridiche originariamente accettate dal coobbligato solida-
le”. L’indirizzo è stato di recente confermato da Cass., Sez. Un., 28 marzo 2024, n. 8486.
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data compiuta e razionale spiegazione di tale divaricazione (135).
L’applicazione di tali norme, tuttavia, è stata revocata in dub-

bio dalla sezione tributaria della Corte di cassazione, la quale ha 
rimesso alle Sezioni Unite la relativa questione di massima in 
rapporto ad alcune disposizioni del d.lgs. n. 546 del 1992 che 
avrebbero potuto essere interpretate come incompatibili con il di-
verso regime posto dalle norme processualcivilistiche. Più preci-
samente, sono state richiamate le disposizioni degli artt. 53 e 54: 
la prima, al comma 2, dispone infatti che l’appello debba essere 
notificato nei confronti di “tutte” le parti che hanno partecipato 
al giudizio di primo grado, senza operare alcuna distinzione in 
merito alla scindibilità o meno delle cause cumulate; la seconda, 
pure al comma 2, prevede invece che l’appello incidentale debba 
essere proposto con il mero deposito dell’atto di controdeduzioni, 
senza cioè procedere a notifica nei confronti delle altre parti (an-
che se non appellate). 

Un’applicazione letterale dell’art. 53 potrebbe condurre in-
fatti a ritenere che, a prescindere dalla natura del cumulo, l’ap-
pellante debba sempre evocare in giudizio tutte le parti del giudi-
zio di primo grado, per quanto la norma nulla dica in merito alle 
conseguenze della sua eventuale inosservanza. Mentre il disposto 
dell’art. 54 potrebbe comportare una lesione del diritto di difesa 
dell’appellante incidentale che, in ipotesi di cause scindibili, vo-
lesse proporre appello anche nei confronti delle parti non appella-
te dall’appellante principale, non essendo prevista la notificazio-
ne del gravame incidentale nei loro confronti.

Tuttavia, la stessa sezione tributaria aveva avvalorato la solu-
zione della perfetta compatibilità delle norme del c.p.c., sul rilievo 
che il legislatore tributario, con la disposizione di cui al secondo 
comma dell’art. 53 D.Lgs. n. 546 del 1992 non avesse introdotto, 
con specifico riferimento al processo tributario di appello, una 
fattispecie di litisconsorzio processuale (generalizzato) senza de-

(135) Con diverse prospettive, E. MeRlin, Note su obbligazioni solidali ad interesse 
unisoggettivo e litisconsorzio nelle impugnazioni, in Riv. dir. proc., 2022, 1195 e nt. 58; 
U. coRea, Processo civile e obbligazioni solidali, cit., 149.
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roghe, ovvero indipendentemente dalla circostanza che le cause 
siano scindibili o meno (136). Inoltre, nel percorso motivazionale 
della rimessione, venivano valorizzati tanto l’art. 61 del d.lgs. n. 
546 del 1992, secondo cui nel procedimento d’appello si osser-
vano in quanto applicabili le norme dettate per il procedimento 
di primo grado, “se non sono incompatibili con le disposizioni 
della presente sezione”, con conseguente richiamo anche all’art. 
14; quanto l’art. 30, comma 1, lett. g), n. 2 della legge delega 20 
dicembre 1991, n. 413, che aveva inserito tra i principi e i crite-
ri direttivi l’adeguamento delle norme del processo tributario a 
quelle del rito civile.

Le Sezioni Unite hanno infine confermato l’orientamento 
pregresso, evidenziando come il disposto dell’art. 53 debba inte-
grarsi con le altre norme regolanti il processo tributario di primo 
grado nonché con l’art. 49 cit., che richiama l’applicabilità al pro-
cesso d’appello tributario delle norme che regolano il gravame di 
secondo grado in sede processualcivilistica, e sottolineando come 
il legislatore abbia in tal modo voluto instaurare uno stretto co-
ordinamento tra processo civile e processo tributario, su cui si è 
voluto impostare l’intera disciplina dettata dal D.Lgs. n. 546 del 
1992, sì da escludere ogni dubbio sull’applicabilità nel processo 
tributario della disciplina del codice di rito sulla pluralità di parti 
nelle fasi di gravame (137).

(136) Ricordando, altresì, come la stessa preponderante giurisprudenza della Sezione 
tributaria non avesse mai dubitato che anche nel processo tributario debba applicarsi la 
distinzione tra cause inscindibili-dipendenti e cause scindibili, affermando che la dispo-
sizione di cui all’art. 53, comma 2, del d.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, secondo cui l’ap-
pello dev’essere proposto nei confronti di tutte le parti che hanno partecipato al giudizio 
di primo grado, non fa venir meno la distinzione tra cause inscindibili e cause scindibili: 
cfr. Cass.1° marzo 2023, n. 6204 e ivi riferimenti alla giurisprudenza della S.C.

(137) Cass., Sez. un., 30 aprile 2024, n. 11676, la quale ha enunciato i seguenti prin-
cipi di diritto “Nel processo tributario, in tema di giudizio con pluralità di parti, l’art. 53, 
comma 2, del d.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, laddove prevede la sua proposizione nei 
confronti di tutte le parti che hanno partecipato al giudizio di primo grado, non fa venir 
meno la distinzione tra cause inscindibili, dipendenti e scindibili, così come delineata dal-
le regole processual-civilistiche, e pertanto, nei limiti del rispetto delle regole prescritte 
dagli artt. 331 e 332, cod. proc. civ., applicabili al processo tributario, non vi è l’obbligo di 
integrare il contraddittorio nei confronti delle parti, pur presenti nel giudizio di primo gra-
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Ciò rilevato, la Corte ha anche escluso che possano sorgere 
gli inconvenienti prospettati dalla sezione rimettente, con riferi-
mento alla possibilità che non fosse assicurata la notificazione 
dell’appello principale nei confronti di tutte le parti del giudizio 
di primo grado. Come già opinato in dottrina, nessuna norma im-
pedisce infatti che l’appello incidentale proposto nei confronti di 
soggetti diversi da quelli già evocati in giudizio dall’appellante 
principale, debba essere non solo depositato, ma anche notifica-
to a queste ultime. Ipotesi, questa, non contemplata dall’art. 54, 
comma 2, del D.Lgs. n. 546 del 1992, ma la cui disciplina deve 
ricavarsi attraverso l’analisi complessiva della disciplina proces-
suale tributaria del litisconsorzio, a cominciare dallo stesso art. 
14, ed in particolare dal suo comma 5, ove è previsto che “i sog-
getti indicati nei commi 1 e 3 intervengono nel processo notifi-
cando apposito atto a tutte le parti e costituendosi nelle forme 
di cui al comma precedente”. Ciò che risulta conforme a quan-
to la stessa S.C. afferma, con indirizzo consolidato, a proposito 
dell’art. 343, primo comma, c.p.c., che parimenti non contempla 
l’ipotesi dell’appello incidentale proposto nei confronti di parti 
non presenti nel giudizio di secondo grado (138). 

do, il cui interesse alla partecipazione al grado d’appello, per cause scindibili, sia venuto 
meno”. “Nel processo tributario, le modalità di proposizione dell’appello incidentale, che 
il comma 2 dell’art. 54 della disciplina processual-tributaria prevede che sia contenuto, a 
pena di inammissibilità, nell’atto di costituzione dell’appellato, al pari delle modalità di 
proposizione dell’appello incidentale che, a pena di decadenza, l’art. 343, primo comma, 
cod. proc. civ., prescrive sia contenuto nella medesima comparsa di risposta depositata, 
riguardano esclusivamente le ipotesi di processi relativi a cause inscindibili o dipendenti, 
non anche quei giudizi nei quali siano portate al vaglio dell’organo giudiziario cause scin-
dibili. Pertanto, l’appellato, che a sua volta intenda impugnare la sentenza anche nei con-
fronti di una parte del giudizio di primo grado, non convenuta dall’appellante principale 
in riferimento a cause scindibili, deve proporre l’appello nei confronti di quest’ultimo 
mediante notifica nel termine di cui all’art. 23 del d.lgs. n. 546 del 1992, decorrente dal 
momento della conoscenza della sentenza e comunque non oltre i termini di decadenza 
dal diritto all’impugnazione”.

(138) In tal caso, se l’impugnazione ha per oggetto una sentenza pronunciata in cau-
sa inscindibile o in cause tra loro dipendenti, il giudice deve assegnare all’appellante 
incidentale (che abbia tempestivamente proposto l’impugnazione con la comparsa o in 
udienza, nei confronti dell’appellante principale) il termine per integrare il contraddittorio 
nei confronti degli avversi litisconsorti necessari, a norma dell’art. 331 cod. proc. civ.; se, 
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abstRact: Muovendo dalla ricostruzione del litisconsorzio necessario e facoltativo se-
condo la dottrina processualcivilistica, il saggio analizza l’istituto del litisconsorzio 
nel processo tributario, tanto in primo che in secondo grado, esaminando le diffe-
renze di disciplina tra i due settori nonché, anche in chiave critica, l’evoluzione 
della oscillante e non sempre coerente giurisprudenza in materia. Questa, infatti, ha 
contribuito in maniera decisiva a plasmare i caratteri dell’istituto nella materia tri-
butaria, talora discostandosi dalle applicazioni civilistiche. Il saggio è completato da 
un’analisi degli strumenti con i quali si realizza nel processo tributario il litisconsor-
zio in un momento successivo all’introduzione del giudizio, ovvero l’intervento e la 
chiamata in causa del terzo, nonché dall’esame della disciplina delle impugnazioni. 

abstRact: Starting from the reconstruction of the necessary and optional joinder of par-
ties according to the procedural doctrine, the essay analyses the institute of joinder 
of parties in tax proceedings, both in the first and second instance, examining the 
differences in discipline between the two sectors as well as, also in a critical key, 
the evolution of the oscillating and not always coherent jurisprudence in the matter. 
This, in fact, has contributed decisively to shape the characteristics of the institute 
in tax matters, sometimes departing from civil law applications. The essay is com-
pleted by an analysis of the instruments with which joinder of parties is realised in 
tax proceedings at a time subsequent to the introduction of the judgment, namely the 
intervention and the calling of a third party as well as the discipline of the appeals.

invece, l’impugnazione ha per oggetto una sentenza resa in cause scindibili, l’appellante 
incidentale deve provvedere alla notifica dell’impugnazione nei termini perentori di cui 
agli artt. 352 o 327 del codice di procedura civile” (principio enunciato e così massimato 
da Cass., 29 luglio 1994, n. 7127, e confermato in Cass., 2 maggio 2011, n. 9649 e 28 mar-
zo 2017, n. 7886; cfr., inoltre, nella stessa prospettiva, 19 settembre 2014, n. 19754; 20 
aprile 2016, n. 7769; 22 novembre 2017, n. 27750; cfr. anche 22 gennaio 2024, n. 2246).
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Il rinvio pregiudiziale ex art. 363-bis c.p.c. per 
le questioni sorte nell’ambito dei procedimenti 
cautelari. Il caso particolare della sospensione 
del provvedimento amministrativo di rigetto per 
manifesta infondatezza della richiesta di protezione 
internazionale ex art. 28-bis d.lgs. n. 25/2008
di alessio bonaFine

soMMaRio: 1. Premessa sul tema indagato. –– 2. Il rinvio pregiudiziale per le que-
stioni sorte nell’ambito dei procedimenti cautelari. –– 3. L’esperienza dell’art. 473-
bis.15 nei rapporti con gli artt. 473-bis.22 e 473-bis.24 c.p.c. –– 4. L’apertura della 
Corte al rinvio pregiudiziale in materia cautelare: oltre il caso dell’art. 473-bis.15, 
quello delle procedure accelerate di cui all’art. 28-bis d.lgs. n. 25/2008. –– 5. Con-
siderazioni conclusive sulla tendenza all’estensione applicativa del rinvio pregiudi-
ziale alla materia cautelare.

1. Premessa sul tema indagato.

È noto che rispetto al tema del campo applicativo del rin-
vio pregiudiziale, introdotto con l’art. 363-bis c.p.c. dal d.lgs. n. 
149/2022, la giurisprudenza della Cassazione ha gradualmente 
assunto una posizione tale da determinarne un utilizzo espanso 
(1), così sin da subito smentendo i pronostici che –– guardando 

(1) Si pensi a Cass., sez. un., 13 dicembre 2023, n. 34851 –– che ha consentito il 
rinvio anche nell’ambito del giudizio tributario di merito e, più in generale, pure per la 
risoluzione delle questioni di giurisdizione, sebbene già assoggettabili al paradigma di 
cui all’art. 360, comma 1, n. 1, c.p.c. –– su cui di recente v. P. chiaRanda, Ammissibili i 
rinvii pregiudiziali alla Corte di cassazione proposti dai giudici tributari e su questioni 
di giurisdizione, in Riv. dir. proc., 2024, 1383 ss. Cfr. in tema A. PanzaRola, Introduzione 
al rinvio pregiudiziale interpretativo alla Corte di cassazione (art. 363-bis c.p.c.), Pisa, 
2023, 26 ss., che distingue tra «nomofilachia impugnatoria», da ricondurre alle logiche 
del ricorso ex art. 360 c.p.c., e «nomofilachia non impugnatoria», da ricollegare invece al 
funzionamento del rinvio pregiudiziale. L’A. sostiene in effetti l’opportunità di rifiutare 
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all’esperienza francese della saisine pour avis de la Cour de cas-
sation, prevista dall’art. 441-1 del Code de organisation judiciai-
re (modificato dalla Loi nn. 91-491/1991) e disciplinata dagli artt. 
1031-1 ss. del Code de procédure civile (2) –– avevano previsto 
e comunque auspicato un ricorso moderato al nuovo mezzo, mi-
surabile in un numero di casi annuali conteggiabili «poco più che 
sulle dita di due mani» (3).

Ad oggi, infatti, la consultazione della specifica sezione alle-
stita all’interno della pagina web della Corte, conta già ben più di 
50 rinvii, a dimostrazione di come un strumento nato con finalità 
deflattive abbia di fatto aperto la strada ad una nuova giurispru-
denza –– quella, appunto, sulle ordinanze di rinvio –– che di certo 
non sgrava la Cassazione e anzi la carica della stesura di senten-
ze articolate e su questioni per definizione (almeno tendenzial-
mente) complesse, che se in prospettiva futura dovrebbero avere 

l’idea di una simmetria integrale tra i due modelli, la quale sarebbe realizzata ove si ac-
cettasse l’idea che le questioni prospettabili in via pregiudiziale siano le medesime che 
possono costituire motivo di impugnazione in Cassazione. In questa prospettiva, Panza-
rola ritiene che il rinvio ex art. 363-bis non dovrebbe potere avere ad oggetto le questioni 
di competenza e di giurisdizione, sulle quali l’intervento della Corte andrebbe mantenuto 
nei limiti dell’ammissibilità del ricorso ex art. 360. 

Per ripercorrere in termini di più ampi l’applicazione fatta dalla Corte dell’art. 363-
bis c.p.c. e il modo in cui la stessa ne ha interpretato il dettato, v. A. bRiguglio, Esperien-
ze applicative del rinvio pregiudiziale interpretativo ex art. 363-bis c.p.c. – Chi decide 
riguardo ai quesiti pregiudiziali sul rinvio pregiudiziale?, in questa Rivista, 2023, II, 
487 ss.; id., Esperienze applicative del rinvio pregiudiziale interpretativo ex art. 363-bis 
c.p.c. – Due questioni in una, che fare?, ivi, II, 506 ss.; id., Esperienze applicative del 
rinvio pregiudiziale interpretativo ex art. 363-bis c.p.c. – Quattro modi e quattro stili 
per dichiarare la inammissibilità del rinvio pregiudiziale per difetto di «difficoltà» o di 
«novità» della questione interpretativa; nomofilachia presidenziale nella declaratoria di 
inammissibilità, ivi, II, 527 ss.; id., Esperienze applicative del rinvio pregiudiziale inter-
pretativo ex art. 363-bis c.p.c. – Postilla su rinvio pregiudiziale, «gerarchia» inevitabile 
ed innocua e nomofilachia, ivi, II, 557 ss.; id., Esperienze applicative del rinvio pregiu-
diziale interpretativo ex art. 363-bis c.p.c. – Quarta Puntata, ivi, III, 969 ss.; id., La pre-
gressa esperienza giurisprudenziale sulla questione come sintomo (non imprescindibile 
ma significativo) dei requisiti di «numerosità» e «grave difficoltà». – Quinta Puntata, ivi, 
III, 986 ss.

(2) Sui modelli storici che possono essere presi a riferimento per inquadrare meglio 
il rinvio pregiudiziale, v. A. PanzaRola, Introduzione al rinvio pregiudiziale, cit., 167 ss.

(3) V. A. bRiguglio, Il rinvio pregiudiziale interpretativo alla Corte di Cassazione, 
in questa Rivista, 2022, II, 950.
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efficacia «defaticante», nell’immediato costituiscono comunque 
attività ulteriore da svolgere.

Cionondimeno, una questione relativa all’ambito di operati-
vità dell’art. 363-bis c.p.c. è rimasta discussa fino a molto di re-
cente; vale a dire, quella della sua ammissibilità anche nei giudizi 
cautelari. 

2. Il rinvio pregiudiziale per le questioni sorte nell’ambito 
dei procedimenti cautelari. 

Invero, il tema della «disponibilità» del rinvio pregiudiziale 
ai giudici del procedimento cautelare ha animato il dibattito sin 
da primi contributi offerti allo studio dell’istituto subito dopo la 
riforma Cartabia (4). La riflessione si è ripartita lungo due diver-

(4) Tra i tanti, v. G. tRisoRio liuzzi, La riforma della giustizia civile: il nuovo 
istituto del rinvio pregiudiziale, in judicium.it, 10 dicembre 2021; A. bRiguglio, Il rinvio 
pregiudiziale, cit., 947 ss.; G. caRuso, Il rinvio pregiudiziale su questioni di diritto in 
Cassazione, ivi, 587 ss.; M. Fabiani, Rinvio pregiudiziale alla corte di cassazione: una 
soluzione che non alimenta davvero il dibattito scientifico, in Riv. dir. proc., 2022, I, 197 
ss.; A. Mondini, Il rinvio pregiudiziale interpretativo, in judicium.it, 27 dicembre 2022; 
F. caPasso, La prima applicazione del neo-introdotto rinvio pregiudiziale alla Corte di 
cassazione, in Il dir. proc. civ. it. e comp., 2023, II, 554 ss.; A. caRRatta, Il rinvio pregiu-
diziale alla Cassazione e la decisione «soggettivamente complessa», in Giur. it., 2023, II, 
467 ss.; M. coMastRi, La pregiudiziale interpretativa innanzi alla Corte di cassazione, in 
Il processo civile dopo la riforma, a cura di C. cecchella, Bologna, 2023, 141 ss.; F.S. 
daMiani, Il rinvio pregiudiziale in Cassazione, in Giusto proc. civ., 2023, I, 55 ss.; F. de 
steFano, La riforma del processo civile in Cassazione. Note a prima lettura, in giustizia-
insieme.it, 11 gennaio 2023; E. d’alessandRo, Il rinvio pregiudiziale in Cassazione, in 
questa Rivista, 2023, I, 51 ss.; A. Fabbi, Il rinvio pregiudiziale «alla Corte», in judicium.
it, 11 aprile 2023; F.P. luiso, Il nuovo processo civile, Milano, 2023, 193 ss.; F. santaga-
da, Rinvio pregiudiziale in Cassazione, in La riforma Cartabia del processo civile. Com-
mento al d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 149, a cura di R. tiscini, Pisa, 2023, 525 ss.; A. Panza-
Rola, Introduzione al rinvio pregiudiziale, cit., passim; A. scaRPa, Il rinvio pregiudiziale 
ex art. 363-bis c.p.c.: una nuova «occasione» di nomofilachia?, in giustiziainsieme.it, 3 
marzo 2023; R. tiscini, Il rinvio pregiudiziale alla Corte di cassazione dell’art. 363-bis 
c.p.c. La disciplina. La casistica, in Giust. civ., 2023, II, 343 ss.; F. auletta - P. Mazza, 
Il rinvio pregiudiziale e il diritto processuale civile, in Il rinvio pregiudiziale, a cura di F. 
FeRRaRo e C. iannone, Torino, 2024, 583 ss.; A. caRosi, Il «filtro» presidenziale forgia 
i presupposti applicativi del rinvio pregiudiziale alla Corte di cassazione: «gravità» del 
dubbio interpretativo e «serialità» quali argini alle rimessioni esplorative (o ipotetiche) 
e inutilmente dilatorie, in judicium.it, 12 marzo 2024; M. ciRulli, Osservazioni sull’art. 
363 bis c.p.c., in judicium.it, 8 novembre 2024; M. MaRinelli, La saisine pour avis de la 
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genti ricostruzioni. 
Da un lato, quella restrittiva (5), che l’ha esclusa valorizzan-

do essenzialmente: (i) il fatto che l’art. 363-bis legittimi testual-
mente il «giudice di merito», da ciò dovendosi ricavare il segnale 
della volontà legislativa ad una investitura limitata al solo giudice 
della tutela dichiarativa; (ii) la finalità del rinvio medesimo, da 
rintracciare nell’affidamento della funzione nomofilattica in via 
anticipata, vale a dire prima dell’esercizio dei poteri di impugna-
zione in sede di legittimità, in effetti comunque non immaginabili 
rispetto ai provvedimenti cautelari; (iii) la possibilità di rintrac-
ciare un meccanismo di coinvolgimento della Corte già nella pre-
visione dell’art. 363 c.p.c. su iniziativa del Procuratore Generale 
«quando il provvedimento non è ricorribile in cassazione e non è 
altrimenti impugnabile», con il rischio di un cortocircuito interno 
conseguente proprio all’estesa applicazione del rinvio pregiudi-
ziale nella misura in cui ne deriverebbe un regime diversificato 
che, in un caso, esclude il carattere vincolante della pronuncia 
della Cassazione per il giudice di merito (ex art. 363, ult. com-
ma, c.p.c.) e, in un altro, lo ammette, così permettendo al giudice 
stesso di ottenere un risultato impedito anche alle parti; (iv) la 
logica incompatibilità tra la sospensione (sebbene impropria) del 
procedimento pendente conseguente al rinvio pregiudiziale e le 
esigenze di celerità tipicamente sottese alla tutela cautelare (6).

Muovendo da queste obiezioni, l’idea della riferibilità dell’art. 
363-bis anche alle questioni sorte nell’ambito dei giudizi caute-

Cour de Cassation e il nuovo rinvio pregiudiziale ex art. 363-bis c.p.c.: divagazioni su 
norme giuridiche e «norme culturali», in Riv. dir. proc., 2024, I, 67 ss.

(5) Cfr. M. coMastRi, La pregiudiziale, cit., 150; F.S. daMiani, Il rinvio pregiu-
diziale, cit., 63; E. d’alessandRo, Il rinvio pregiudiziale, cit., 58; A. Fabbi, Il rinvio 
pregiudiziale, cit., § 2; F.P. luiso, Il nuovo processo civile, cit., 194, che osserva: «come 
potrebbe inserirsi in un procedimento non dichiarativo un provvedimento che ha tipica-
mente efficacia decisoria?». 

(6) V., in particolare, A. PanzaRola, Introduzione al rinvio pregiudiziale, cit., 31; 
R. tiscini, Il rinvio pregiudiziale, cit., 348 s. Più in generale sul limite alla sospensione 
del processo cautelare v., anche se solo a titolo esemplificativo, S. Recchioni, Diritto pro-
cessuale cautelare, Torino, 2015, 420 ss.
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lari (7) –– all’evidenza vivificata dalla volontà di proporre una 
soluzione utile a non segnare un significativo depotenziamento 
dell’istituto con riferimento a settori di contenzioso comunque 
rilevanti –– ha invece trovato costruzione e presupposto proprio 
nella considerazione della possibilità di superare un presunto rap-
porto di indissolubile consequenzialità tra la generale preclusione 
dell’intervento della Cassazione in materia cautelare e la inappli-
cabilità a questa anche del rinvio pregiudiziale. In tale prospetti-
va, si è osservato (i) che la genericità della formula normativa –– 
che considera senza ulteriori specificazioni il «giudice di merito» 
–– va intesa come riferita a «qualsiasi giudizio innanzi al quale 
sia pendente un procedimento regolato dal c.p.c. e dalle leggi ad 
esso collegate, contenzioso, non contenzioso, camerale, esecuti-
vo, cautelare» (8); (ii) che poiché la regola di sospensione (im-

(7) Su cui v. F. santagada, Rinvio, cit., 537; F. de steFano, La riforma, cit., § 4.1; 
A. scaRPa, Il rinvio pregiudiziale, cit., § 1. 

(8) A. bRiguglio, Il rinvio pregiudiziale, cit., 950. Concorde con tale definizione, 
che infatti ripropone fedelmente, C. RoMano, Il rinvio pregiudiziale ex art. 363 bis c.p.c.: 
una sfida per il giudice della nomofilachia, in Foro it., 2024, VII-VIII, 5, 283 ss., § 3.1, 
e pure la giurisprudenza di legittimità, che la richiama a sostegno dell’ampliamento dei 
confini applicativi dell’istituto; v. ad esempio, per restare a quelle considerate più diretta-
mente nel corso della trattazione, Cass., 30 aprile 2024, n. 11688.

Sembra concorde anche A. Mondini, Il rinvio pregiudiziale, cit., § 1, nella parte in 
cui afferma che «il riferimento al giudice di merito deve ritenersi fatto al giudice ordi-
nario» e che «Non vi sono preclusioni espresse a che il rinvio pregiudiziale sia sollevato 
nell’ambito di procedimenti destinati a concludersi con una decisione non avente attitu-
dine al giudicato». Con specifico riferimento ai procedimenti cautelari, però, lo stesso A. 
precisa anche che «il giudice dovrà tuttavia verificare, anche attraverso l’interlocuzione 
con le parti, la compatibilità in concreto del ricorso al nuovo istituto, a cui è connesso l’ef-
fetto sospensivo del giudizio, con l’urgenza di provvedere». In senso adesivo, cfr. pure A. 
caRosi, Il rinvio alla Corte di cassazione e il fondamento dell’efficacia vincolante della 
decisione interpretativa, in Giusto proc. civ., 2024, II, 598 s.; M. ciRulli, Osservazioni, 
cit., § 4, che però, non disconoscendo una possibile conflittualità teorica tra le esigenze 
cautelari e la sospensione conseguente al rinvio pregiudiziale, propone di guardare al re-
gime proprio dell’incidente di costituzionalità (in cui – come noto – non c’è impedimento 
alla concessione della misura cautelare, atteso che questa «non comporta la disapplica-
zione di una norma vigente, ma tende a conciliare la tutela immediata e reale, ancorché 
interinale, degli interessi in gioco con il carattere accentrato del controllo di costituzio-
nalità delle leggi, e si presenta ad un tempo misura idonea ad evitare il danno grave e 
irreparabile del ricorrente»; in questi termini, v. Cons. Stato, 20 dicembre 1999, n. 2; cfr. 
pure Corte Cost., 5 dicembre 2014, n. 274; Corte Cost., 7 luglio 2010, n. 236 e amplius sul 
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propria) del processo in corso fissata dall’art. 363-bis comunque 
non impedisce «il compimento degli atti urgenti e delle attività 
istruttorie non dipendenti dalla soluzione della questione oggetto 
del rinvio pregiudiziale», non vi sarebbe rischio di aggravamento 
del periculum in mora (e quindi incompatibilità con le esigenze 
cautelari); (iii) che la decisione della Cassazione, anche se resa ad 
ordinanza cautelare già adottata, non perderebbe di utilità atteso 
che rileverebbe comunque come sopravvenienza funzionale alla 
richiesta di modifica e/o revoca del provvedimento (9). 

3. L’esperienza dell’art. 473-bis.15 nei rapporti con gli artt. 
473-bis.22 e 473-bis.24 c.p.c.

Nel serrato confronto che si è provato –– sinteticamente –– a 
ricostruire (e sui cui contenuti si avrà modo di tornare anche più 
avanti; v. infra, § 5), la giurisprudenza della Corte è intervenuta, 
proprio in sede di rinvio ex art. 363-bis, molto di recente, tra-
endo spunto da una rimessione occasionata dalla nuova struttura 
del processo di famiglia (10). Sebbene il merito della questione 

tema, anche per ulteriori riferimenti, A. PanzaRola - R. gioRdano, I provvedimenti di ur-
genza (art. 700 c.p.c.), Bologna, 2016, 154 ss.) e quindi di ammettere il giudice rimettente 
a concedere la tutela quando la domanda non appaia manifestamente infondata fino alla 
restituzione degli atti da parte della Corte Costituzionale, cioè con riserva di modificarla 
o revocarla alla luce della statuizione di questa. In tema v. A. PanzaRola, Introduzione 
al rinvio pregiudiziale, cit., 30 s., il quale osserva come la regola che caratterizza quello 
incidentale di costituzionalità possa condividersi in un giudizio (come, appunto, quello di 
costituzionalità in via incidentale) riservato in via esclusiva alla Corte Costituzionale ma 
non anche quando «l’interpretazione della norma di diritto in funzione della erogazione 
della tutela cautelare è appannaggio del giudice di merito».

(9) In questo senso, v. in particolare V. caPasso, Il rinvio pregiudiziale alla Corte 
di cassazione e il «vincolo» di troppo, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2022, II, 595, che in tale 
prospettiva richiama quanto affermato da F. auletta, Diritto giudiziario civile. I modelli 
del processo di cognizione (ordinaria e sommaria) e di esecuzione, Bologna, 2021, 373 s., 
con riferimento all’art. 363, comma 1, c.p.c. (id est: «se il principio di diritto riguarda un 
provvedimento non ricorribile in per cassazione, ciò implica trattarsi di un provvedimento 
non definitivo, cioè suscettibile di revoca e modifica; e dunque non potrebbe escludersi 
che (finanche) le parti del giudizio a quo utilizzino l’enunciato come sopravvenienza 
idonea a fondare la pretesa di revisione del provvedimento»).

(10) Tra i numerosissimi scritti dedicati all’argomento –– a commento della legge 
delega n. 206/2021, prima, e del d.lgs. n. 149/2022, dopo –– v., solo a titolo esemplifi-



239alessio bonafine

prospettata sia senz’altro esorbitante i propositi dell’esame che 
si vuole condurre, è bene comunque segnalarne i tratti essenziali, 
anche al fine di comprendere meglio le basi da cui la Cassazione 
è partita per l’esercizio della sollecitata funzione nomofilattica 
anticipata. 

In un contesto normativo che –– si dirà a breve –– non era 
però quello attuale, il Tribunale per i minorenni di Lecce (11), ave-
va disposto il rinvio pregiudiziale affinché la Corte indicasse il 
principio di diritto sul quesito se i «provvedimenti indifferibili» di 
cui all’art. 473-bis.15 c.p.c. (introdotto con il d.lgs. n. 149/2022) 
fossero o meno reclamabili e, nel caso, secondo quali modalità.

Nella fattispecie che l’ordinanza segnalata si era trovata a 
dovere maneggiare, in particolare, il giudice delegato alla tratta-
zione del procedimento aveva emesso un provvedimento indiffe-
ribile ex art. 473-bis.15 c.p.c., con cui aveva disposto, tra l’altro, 
il collocamento temporaneo del minore interessato presso l’abi-
tazione dei nonni materni. Dopo l’udienza di comparizione, pur 
modificando in parte la decisione adottata inaudita altera parte, il 
medesimo giudice aveva confermato il collocamento temporaneo 
e la madre, avverso detto provvedimento, aveva proposto recla-
mo presso la Corte d’appello lamentando l’erroneità della deci-
sione sul presupposto di avere offerto la prova dell’insussisten-
za delle ragioni di pregiudizio imminente ed irreparabile per il 
minore. La Corte d’appello –– tralasciando gli ulteriori passaggi 
della pronuncia –– aveva ritenuto che il reclamo proposto doves-

cativo, oltre agli altri che saranno citati più avanti, C. cecchella, Le nuove norme sul 
processo e il tribunale in materia di persone, minorenni e famiglie, in Riv. dir. proc., 
2023, III, 1090 ss.; G.F. Ricci, Alcune osservazioni sul nuovo processo di famiglia. errori 
concettuali e disarmonie del sistema, in Riv. dir. proc., 2024, II, 571 ss.; F. danovi, Il de-
creto correttivo e la giustizia familiare e minorile: snodi risolti e questioni ancora aperte, 
in Fam. e dir., 2024, XII, 1139 ss.; g. caRaPezza Figlia - n. ciPRiani - g. FRezza - g. 
PeRlingieRi - P. viRgadaMo - i. zingales, Manuale di diritto di famiglia, Napoli, 2024, 
spec. 295 ss. 

(11) Trib. minorenni Lecce, 12 settembre 2023, annotata, tra gli altri, da C.M. cea, 
Il problema del reclamo contro i provvedimenti ex art. 473-bis.15 e la sindrome di Nimby, 
in Foro. it., 2023, XI, 1, 3275 ss. e da A. nascosi, Sulla reclamabilità dei provvedimenti 
indifferibili: la parola alla Cassazione, in La nuova giur. civ. comm., 2024, I, 1, 52 ss.
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se essere sottoposto non alla disciplina di cui all’art. 473-bis.24, 
ma a quella dell’art. 669-terdecies, con conseguente competenza 
del giudice del provvedimento (quindi, il Tribunale per i mino-
renni), in composizione collegiale. La madre del minore, secon-
do il dictum della Corte d’appello e insistendo nel merito, aveva 
quindi riassunto il giudizio. In questo, però, si erano costituiti il 
curatore speciale del minore, il difensore di fiducia del padre e 
quello dei nonni materni del minore, che, in via preliminare, ave-
vano denunciato l’inammissibilità del reclamo proposto avverso 
il provvedimento indifferibile emesso ai sensi dell’art. 473-bis.15 
in ragione dell’assenza di una espressa previsione normativa di 
sua impugnabilità. 

La questione, sebbene riassunta il più possibile, è comunque 
sufficientemente chiara: si trattava di definire la natura dei prov-
vedimenti «indifferibili» di cui all’art. 473-bis.15, sì da misurarne 
l’assimilabilità a quelli «temporanei ed urgenti» previsti dall’art. 
473-bis.22; il tutto con le dovute ricadute in punto di reclamabi-
lità dinanzi alla Corte d’appello, come disciplinata, per i secondi 
(ma invero non solo, come si dirà), dall’art. 473-bis.24 (12).

Si badi, però, che il dubbio non interessava tanto la possibilità 
di ammettere lo strumento rimediale contro il decreto inaudita al-
tera parte provvisoriamente esecutivo. Rispetto a questo, infatti, 
l’indisponibilità del mezzo è logica conseguenza della sua qua-
lificabilità come atto sottoposto a termine finale di efficacia, de-
stinato quindi ad esaurire i propri effetti all’udienza di conferma, 
revoca o modifica e con il provvedimento reso all’esito di questa 
(139. Il punto, quindi, atteneva –– piuttosto –– al solo regime di 

(12) Il difetto di coordinamento tra le richiamate disposizioni è evidenziato anche 
da C. silvestRi, Il rinvio pregiudiziale alla Corte di cassazione a oltre un anno dalla sua 
entrata in vigore, in judicium.it, 3 ottobre 2024, § 5.

(13) È fin troppo evidente come il rapporto tra i due provvedimenti (cioè, quello 
inaudita altera parte e quello successivo in udienza) ricalchi quello delineato dall’art. 
669-sexies c.p.c. (su cui, di recente, v. M. abbaMonte, Contributo allo studio della tutela 
cautelare inaudita altera parte, Bari, 2024, spec. 250 ss., 421), il che pare già offrire argo-
mento utile sia alla definizione della natura delle misure indifferibili, sia alla costruzione 
del campo applicativo dell’art. 473-bis.15, in quanto riferibile alle ipotesi in cui l’urgenza 
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reclamabilità riferibile proprio a tale ordinanza di «convalida». 
Ciò posto, il Tribunale pugliese aveva fatto ricorso al rinvio 

pregiudiziale rilevando, al fine di dare prova della ricorrenza dei 
relativi presupposti applicativi, (i) l’incidenza della decisione sul 
profilo della ammissibilità del reclamo avverso il provvedimen-
to indifferibile sulla pronuncia nel merito del ricorso, in quanto 
avente ad oggetto la verifica della responsabilità genitoriale; (ii) 
la rilevanza generale della questione, perché capace di porsi in 
numerosi giudizi instaurati con le forme del rito unico di fami-
glia; (iii) l’esistenza di oggettive e gravi difficoltà interpretative 
riscontrabili nella prospettiva della sua certa definizione. 

In effetti, il quadro normativo non offriva argomenti chiari e 
diretti. Nella sua prima formulazione (quella vigente al momento 
del rinvio), l’art. 473-bis.15 si limitava ad ammettere, in caso di 
«pregiudizio imminente e irreparabile» come pure (14) in quello in 
cui la convocazione delle parti avesse potuto pregiudicarne l’at-
tuazione, l’adozione, con decreto inaudita altera parte provviso-
riamente esecutivo, dei provvedimenti «necessari nell’interesse 
dei figli», quindi destinati alla conferma, alla modifica o alla re-
voca all’esito dell’udienza di comparizione fissata (15) con il me-

di provvedere sia massima e tale, quindi, da non potersi attendere l’udienza dell’art. 473-
bis.21 c.p.c. (ma v. meglio infra).

(14) Le due ipotesi sono collegate dal testo normativo con l’uso della preposizione 
«o» e ciò ha alimentato diverse ricostruzione in merito alla necessità che le due condizioni 
ricorrano entrambe, o meno. In termini di requisiti concorrenti si sono espressi, ad esem-
pio, A. gRaziosi, Sui provvedimenti provvisori ed urgenti nell’interesse dei genitori e dei 
figli minori, in Fam. e dir., 2022, IV, 368; G. casabuRi, Il procedimento ex art. 473 bis.15 
cod. proc. civ. nel nuovo rito unificato di famiglia: prime indicazioni per l’uso, in Foro it., 
2023, VI, 1, 1953; R. donzelli, Il rompicapo dei provvedimenti provvisori e urgenti resi 
nel procedimento per le persone, i minorenni e le famiglie, in judicium.it, 13 aprile 2023; 
§ 2; E. vullo, Provvedimenti indifferibili, temporanei e urgenti, in Fam. e dir., 2023, XI, 
985; id., Note in tema di «provvedimenti indifferibili» ex art. 473-bis.15 c.p.c., in Judi-
cium, 2024, IV, 540; F. baRbieRi, La tutela d’urgenza nel novello processo di famiglia, in 
Riv. dir. proc., 2025, I, 297. In senso opposto, e dunque per la loro alternatività, v. invece 
G.G. Poli, Il processo in materia di persone, minorenni e famiglie, in Diritto processuale 
civile, II, a cura di G. RuFFini, Bologna, 2024, 219; M. abbaMonte, Contributo, cit., 414.

(15) Il d.lgs. n. 164/2024 ha aggiunto al primo testo licenziato la specifica per cui 
l’udienza per la conferma, la modifica o la revoca dei provvedimenti indifferibili è fissata 
dal presidente o dal giudice eventualmente da lui delegato «davanti a sé», così risol-
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desimo decreto entro i 15 giorni successivi. Nulla quindi statuiva 
né sui rapporti con i provvedimenti dell’art. 473-bis.22 né sul re-
gime di reclamabilità, o comunque di impugnabilità, applicabile.

Nel silenzio della legge si erano sviluppate, soprattutto, tre 
differenti linee interpretative. 

La prima aveva sostenuto la tesi della piena assimilabilità per 
natura –– sempre, quindi, cautelare –– e che ogni differenza tra i 
provvedimenti indifferibili dell’art. 473-bis.15 e quelli tempora-
nei ed urgenti di cui all’art. 473-bis.22 fosse da riportare esclusi-
vamente al fatto che mentre questi ultimi servono a scongiurare 
il periculum in mora ordinariamente riconducibile alla durata del 
giudizio di merito, i primi hanno funzione «protettiva» rispetto a 
quello capace di prospettarsi anche prima, cioè «nel lasso di tem-
po necessario per la pronuncia sommaria adottabile all’udienza di 
comparizione» e sono quindi «cautelari al quadrato» (16). Da que-

vendo ogni dubbio (come osserva F. danovi, Il decreto correttivo, cit., 1145 s.) circa la 
composizione monocratica o collegiale del Tribunale chiamato ad adottare l’ordinanza 
dall’indicato contenuto. In questo stesso senso si era già espressa, per analogia con l’art. 
669-sexies, comma 2, c.p.c., B. Poliseno, Il procedimento in materia di persone, mino-
renni e famiglie, in La riforma del processo civile, a cura di D. dalFino, in Foro it., Gli 
speciali, 2022, IV, 360. Per una ricostruzione delle diverse posizioni sul tema, v. A. na-
scosi, Sulla reclamabilità, cit., 54 s.; id., La Cassazione apre la strada del reclamo contro 
i provvedimenti indifferibili, in La nuova giur. civ. comm., 2024, V, 1167.

(16) C.M. cea, Il problema del reclamo, cit., § 2; cfr. anche R. loMbaRdi, Il proce-
dimento in materia di persone, minorenni e famiglie, in Il processo civile dopo la riforma 
Cartabia, a cura di a. didone - F. de santis, Padova, 2023, 545. Proprio in ragione di 
quanto detto, secondo A. nascosi, Sulla reclamabilità, cit., 53, all’introduzione dell’art. 
473-bis.15 deve farsi corrispondere la definitiva chiusura alla tutela atipica di cui all’art. 
700 c.p.c.; ovviamente, sul presupposto che si accetti che le misure indifferibili possano 
essere domandate anche ante causam (id., La Cassazione apre la strada, cit., 1165, nota 
7). Sul tema cfr. E. vullo, Provvedimenti indifferibili, cit., 984 ss.; id., Note in tema di 
«provvedimenti indifferibili», cit., 538, il quale sostiene che proprio l’apertura alla tutela 
atipica urgente avrebbe potuto permettere il conseguimento dei medesimi obiettivi ricer-
cati con il nuovo strumento processuale; G. casabuRi, Il procedimento, cit., 1949 ss.; id., 
Modifica, revoca e impugnazione dei provvedimenti «interinali» nel nuovo rito unificato 
in materia di persone, minorenni e famiglie, in Foro it., 2023, XI, 1, 3510 ss. V. anche 
M.A. luPoi, Le misure provvisorie e la loro impugnativa, in La riforma del processo e del 
giudice per le persone, per i minorenni e per le famiglie. Il decreto legislativo 10 ottobre 
2022, n. 149, a cura di C. cecchella, Torino, 2023, 89 ss., il quale, in particolare, nelle 
misure di cui all’art. 473-bis.15 ravvisa «un rimedio “speciale” rispetto a quello discipli-
nato dall’art. 700 c.p.c.», con cui segnala in comune la mancata predeterminazione del 
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sta omogeneità di funzione era stata quindi ricavata l’estendibilità 
ai provvedimenti di cui all’art. 473-bis.15 del reclamo previsto 
dall’art. 473-bis.24 per quelli ex art. 473.bis-22.

Alla stessa conclusione, però, era giunto anche chi, pur colti-
vando l’idea che i provvedimenti temporanei ed urgenti avessero 
«natura propriamente anticipatoria degli effetti della successiva 
udienza conclusiva del giudizio» (17) e che pertanto non presen-
tassero identitari profili cautelari con quelli indifferibili, aveva 
comunque sostenuto la naturale confluenza dei secondi nei primi, 
destinati ad assorbirli per naturale sviluppo procedimentale (18).

In ultimo, proprio per valorizzazione, da un lato, della di-
mensione strettamente cautelare dei provvedimenti indifferibili 
e, dall’altro, della mancata espressa previsione anche per questi 
del reclamo di cui all’art. 473-bis.24, si era guardato alla discipli-
na –– propria delle ordinanze cautelari –– dell’art. 669-terdecies 

periculum specifico da verificare come sussistente nella fattispecie e l’atipicità contenu-
tistica, che nel caso dei provvedimenti indifferibili familiari «è aumentata dal fatto che 
il giudice […] non è neppure vincolato alla corrispondenza tra il chiesto e il pronunciato 
(né, forse, dalla domanda di parte […])». Cfr. pure R. donzelli, Manuale del processo 
familiare e minorile, Torino, 2024, 210 ss., il quale sostiene la natura cautelare dei prov-
vedimenti «temporanei ed urgenti» (in senso lato) e a tale categoria riconduce –– pur 
con i dovuti distinguo applicativi –– sia le misure dell’art. 473-bis.15 sia quelle dell’art. 
473-bis.22. Quanto, poi, alla funzione di quelle indifferibili di cui alla prima delle indicate 
disposizioni, l’A. riconosce che esse soddisfano esigenze di tutela anticipata rispetto alla 
prima udienza, ma pure evidenzia come la loro astratta pronunciabilità debba in alcuni 
casi tenere conto della necessità di assicurare il contraddittorio, nel senso che –– anche 
per la natura degli interessi in gioco –– non sarebbe possibile pronunciarle se non dopo 
avere sentito le parti; dunque, direttamente con ordinanza. Guardando proprio a questi 
casi, quindi, Donzelli conclude nel senso per cui «la norma deve essere sottoposta ad una 
lettura conforme a Costituzione».

(17) Così, A. caRRatta, Le riforme del processo civile. D.lgs. 10 ottobre 2022, n. 
149, in attuazione della L. 26 novembre 2021, n. 206, Torino, 2023, 150. Nello stesso 
senso, senza pretesa di completezza, anche M.A. luPoi, Le misure provvisorie e la loro 
impugnativa, cit., 94; B. Poliseno, Il procedimento, cit., 364.

(18) G. buFFone, I provvedimenti ad interim, in Le nuove leggi civ. comm., 2023, IV-
V, 881 s.; F. Mangano, Le impugnazioni, ivi, 1180; B. Poliseno, Il procedimento, cit., 361; 
A. nascosi, Sulla reclamabilità, cit., 54, che a sostegno della conclusione della mancanza 
di controllo sull’ordinanza indifferibile, se non dopo il suo assorbimento in quella di cui 
all’art. 473-bis.22, evidenzia come solo per quest’ultima sia stata prevista l’ultrattività nei 
casi di estinzione del giudizio e come, quindi, la prima non sia nemmeno in tali ipotesi 
idonea a regolare il rapporto sostanziale tra le parti per una durata indeterminata.



244 saggi

c.p.c. Ciò, invero, al netto del fatto che, ai sensi dell’art. 669-qua-
terdecies, le norme sul procedimento cautelare (e, quindi, anche 
quella appena richiamata) sono da applicare «ai provvedimenti 
previsti nelle sezioni II sequestri, III denuncia di nuova opera e V 
provvedimenti di urgenza, nonché in quanto compatibili agli al-
tri provvedimenti cautelati previsti dal codice civile e dalle leggi 
speciali», senza pertanto che sia speso alcun riferimento ai prov-
vedimenti indifferibili previsti dall’art. 473-bis.15 c.p.c.

Il nodo del dibattito (19) è stato sciolto –– si è già detto –– dal-
la Cassazione (20) investita ex art. 363-bis.

Il ragionamento della Corte si è sviluppato quasi per «mosse 
e contromosse», nel senso che, dopo avere rassegnato una prima 
conclusione alla luce del quadro normativo nella sua portata lette-
rale, alla medesima ha apportato un correttivo ritenuto comunque 
necessario per assicurare la tenuta del sistema. Così, nel dettaglio, 
ha innanzitutto escluso la «piana equiparazione» tra i provvedi-
menti indifferibili ex art. 573-bis.15 e quelli temporanei ed urgen-
ti dell’art. 573-bis.22, e, per l’effetto, l’estendibilità ai primi del 
reclamo previsto espressamente per i secondi dall’art. 573-bis.24. 
Parimenti, ha negato –– per le ragioni già sopra anticipate e riassu-
mibili nella mancanza di un aggancio espresso –– l’applicabilità 
ai provvedimenti indifferibili pure delle disposizioni in materia di 
procedimento cautelare (pertanto, anche dell’art. 669-terdecies). 
Poi, però, consapevole di come una tale ricostruzione –– che di 
fatto si sarebbe risolta nella negazione di ogni rimedio –– potes-
se «sacrificare gli interessi in gioco, soprattutto quelli che fanno 
capo al dovere di tutela del minore, e comprimere gravemente 
l’ambito di intervento nella sfera dei diritti inviolabili della per-

(19) Su cui v. meglio A. aRceRi, Appello e reclami dopo la riforma Cartabia, in 
Fam. e dir., 2023, XI, 959 ss.; E. vullo, Provvedimenti indifferibili, cit., 982 ss. 

(20) Cass., 30 aprile 2024, n. 11688, su cui v., ma con toni critici, C.M. cea, Il recla-
mo dimezzato ed il «gattopardismo» legislativo: l’incerto epilogo della saga dell’art. 473 
bis.15 c.p.c., in Foro it., 2024, V, 1, 1488 ss.; A. nascosi, La Cassazione apre la strada, 
cit., 1163 ss.; cfr. anche A. aRceRi, La reclamabilità dei provvedimenti indifferibili, in 
Fam. e dir., 2024, 968 ss.
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sona, in particolare del soggetto di minore età» (21), ha guardato 
in un’altra prospettiva all’art. 473-bis.24.

Lo ha fatto, invero, secondo una logica che pure una lettura 
prima facie della disposizione sembrava potere suggerire. In ef-
fetti, se è vero che essa ammette il reclamo con ricorso alla Corte 
d’appello innanzitutto contro i provvedimenti temporanei e ur-
genti di cui all’art. 473-bis.22 (quelli quindi emessi a fronte della 
mancata riuscita del tentativo di conciliazione tenuto nel corso 
dell’udienza di comparizione delle parti), è vero anche che il me-
desimo strumento riconosce contro quelli «temporanei emessi in 
corso di causa che sospendono o introducono sostanziali limita-
zioni alla responsabilità genitoriale, nonché quelli che prevedono 
sostanziali modifiche dell’affidamento e della collocazione dei 
minori o ne dispongono l’affidamento a soggetti diversi dai geni-
tori» (22).

Il reclamo –– stante la genericità della formula impiegata 
–– sembrerebbe dunque consentito avverso tutti i provvedimenti 
temporanei (e quindi anche quelli indifferibili, destinati alla con-
ferma, alla modifica o alla revoca all’esito dell’udienza di com-
parizione) che abbiano impatto invasivo sulla potestà genitoriale; 
ovviamente, a condizione che l’abbiano (23). 

Seguendo questa impostazione, pertanto, si comprende l’af-
fermazione della Corte nel senso dell’ammissibilità del rimedio 
ex art. 473-bis.24 anche contro «l’ordinanza di conferma, modi-
fica o revoca dei provvedimenti indifferibili resi inaudita altera 
parte ex art. 473-bis.15 cod. proc. civ. esclusivamente allorquan-
do il contenuto di questi ultimi coincida con quello dei provve-
dimenti di cui al comma 2 dell’art. 473-bis.24 cod. proc. civ., 
e, dunque, ove sospendano o introducano sostanziali limitazioni 

(21) Si tratta di un’osservazione che la stessa Corte attribuisce innanzitutto all’Av-
vocatura Generale nella sua requisitoria e che però espressamente indica come condivisi-
bile.

(22) Questo anche prima del d.lgs. n. 164/2024 che al testo ha infatti apportato mo-
difiche solo stilistiche.

(23) Cfr. M.A. luPoi, Le misure provvisorie e la loro impugnativa, cit., 104. 
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alla responsabilità genitoriale, prevedano sostanziali modifiche 
dell’affidamento e della collocazione dei minori, ovvero ne di-
spongano l’affidamento a soggetti diversi dai genitori».

Nella sua dorsale la sentenza è stata criticata da un dupli-
ce punto di osservazione. Da un lato, perché la decisione disco-
noscerebbe di fatto l’esistenza di molte situazioni –– diverse da 
quelle attinenti la responsabilità genitoriale, l’affidamento e il 
collocamento del minore, ma comunque di rilevanza anche co-
stituzionale –– per le quali pure sarebbe necessario assicurare un 
momento di controllo sui relativi provvedimenti. Dall’altro –– ma 
per quanto più di interesse –– perché essa costruisce tutto il pro-
prio sviluppo sulla impossibilità di equiparare –– per funzione 
–– i provvedimenti indifferibili a quelli temporanei ed urgenti, ma 
non sarebbe offerta una reale base argomentativa a tale premessa 
logica (24). 

Che i primi abbiano natura cautelare non sembra potere esse-
re posto in dubbio (25). D’altronde, anche la Relazione Illustrativa 
al d.lgs. n. 149/2022 di essi parla come di «misure urgenti, aven-
ti natura cautelare». Sui secondi, però, il discorso appare meno 
semplice da sviluppare nei medesimi termini. Difatti, sebbene 
sia vero che pure quelli di cui all’art. 473-bis.22 partecipano di 
un’esigenza di protezione immediata (non a caso, sono definiti 
«temporanei ed urgenti») che potrebbe giustificare una loro equi-
parazione alle misure cautelari in senso stretto, una tale conclu-
sione sembra essere ostacolata –– innanzitutto –– dalla disciplina 
delle fasi procedimentali che gli stessi precedono. Intanto, perché 

(24) Cfr. C.M. cea, Il reclamo dimezzato, cit., 1492, che in questa prospettiva af-
ferma: «l’unica differenza è che le misure ex art. 473-bis.15 vengono adottate in limine 
litis a fronte di un contraddittorio non ancora aperto, mentre quelle ex art. 473-bis.22 sono 
pronunciate quando ormai il contraddittorio si è completamente realizzato e c’è stata la 
fissazione del thema decidendi e di quello probandum, ferme restando le chances di mo-
difica delle allegazioni assertive ed asseverative garantite dall’art. 473 bis.19». 

(25) M.A. luPoi, Sub art. 475-bis.15, in La riforma Cartabia del processo civile, 
cit., 805; id., Le misure provvisorie e la loro impugnativa, cit., 89 ss.; M. abbaMonte, 
Contributo, cit., 412. V. anche E. vullo, Note in tema di «provvedimenti indifferibili», 
cit., 538.



247alessio bonafine

gli artt. 473-bis.14 ss. c.p.c. strutturano una sequenza complessa, 
caratterizzata da preclusioni e in cui le parti sono impegnate nello 
scambio di memorie complete, accompagnate anche dall’obbligo 
di disclosure patrimoniale. Innanzi al giudice, quindi, è presenta-
to un materiale assertivo e istruttorio che (per quanto ancora non 
definito totalmente, potendosi ammettere ulteriore attività proba-
toria costituenda) è certamente compatibile con una cognizione 
più compiuta. Per questo, si è osservato che i provvedimenti tem-
poranei ed urgenti adottati al termine di questa sequenza procedi-
mentale «assumono una natura meno “sommaria”» (26).

In secondo luogo, è proprio l’art. 473-bis.22 a chiarire che 
l’ordinanza con cui sono adottati «costituisce titolo esecutivo e 
titolo per l’iscrizione dell’ipoteca giudiziale, e conserva la sua ef-
ficacia anche dopo l’estinzione del processo, finché non sia sosti-
tuita con altro provvedimento». Si tratta di una precisazione che, 
in effetti, avvicina i provvedimenti in discussione più al genus 
delle misure anticipatorie (27). 

Si prendano allora ad esempio le ordinanze di cui ai nuovi artt. 
186-ter e -quater c.p.c., la cui considerazione appare utile ad offrire 
un sostegno a quanto detto, indiretto ma comunque significativo. È 
evidente che sono istituti molto diversi da quelli in discussione, per 
struttura, collocazione, natura e finalità. Tuttavia la considerazione 
di alcune loro caratteristiche pare utile nell’ottica del discorso che 
si vuole sviluppare. Esse, come noto, non mirano ad un accerta-
mento idoneo al giudicato sostanziale e piuttosto soddisfano –– se 
si considera quella di accoglimento –– solo l’esigenza dell’attore 
istante di ottenere prontamente un titolo esecutivo (28), ovvero rea-

(26) M.A. luPoi, Le misure provvisorie e la loro impugnativa, cit., 96.
(27) Anche perché con questa non è incompatibile la ratio della ultrattività, la quale 

va ravvisata nell’esigenza di evitare che le misure «perdano efficacia anzitempo, in un 
momento in cui ancora non è stata resa la sentenza, così lasciando scoperta la situazione 
tutelata, a discapito degli interessi del minore»; così, R. tiscini, Controlli ordinamentali 
sull’esercizio della responsabilità genitoriale, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2025, I, 138.

(28) Cfr. B. caPPoni, Sulla nuova ordinanza di accoglimento (art. 183-ter c.p.c.), in 
judicium.it, 19 gennaio 2024, § 2; id., Note brevi sulla ordinanza di accoglimento (art. 
183-ter c.p.c.), in questa Rivista, 2024, I, 275; F. savino, Un nuovo modello definitorio, 
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lizzano –– se si guarda a quella di rigetto –– un meccanismo di «fil-
tro» utile alla rapida definizione dei giudizi solo pretestuosi perché 
veicolati da domande manifestamente infondate (29). Si tratta, in 
altri termini, di provvedimenti anticipatori (30), sommari (31), sen-
za efficacia di giudicato, con funzione esecutiva (quando si tratti 
di ordinanza di accoglimento), liberati dai requisiti dell’urgenza e 
del pericolo (32), «da ricondurre alla giurisdizione contenziosa non 
dichiarativa», perché «risolvono la controversia al momento e per 
il momento, provocano la chiusura del processo, ma non compon-
gono in modo definitivo la lite, stabilendo, una volta per tutte, la 
regola di condotta per il caso concreto» (33).

Stabilita la natura sommaria anticipatoria di tali ordinanze, 

cit., 569, che infatti riconduce l’ordinanza ex art. 183-ter alla categoria dei «provvedimen-
ti sommari esecutivi».

(29) Amplius, cfr. B. caPPoni, Sulla nuova ordinanza di rigetto (art. 183-quater 
c.p.c.), in Foro it., 2022, X, 5, 299 ss.

(30) M.F. ghiRga, L’abuso del processo e alcune norme nell’ultima riforma della 
giustizia civile, in Riv. dir. proc., 2023, II, 408.

(31) Cfr. A. caRRatta, Le riforme del processo civile, cit., 55 ss.; A. d’addazio, 
Ordinanze di accoglimento e rigetto (artt. 183-ter, 183-quater c.p.c.), in La riforma 
Cartabia del processo civile, cit., 316; G. tRisoRio liuzzi, Le nuove ordinanze defini-
torie (art. 183 ter e 183 quater c.p.c.), in La riforma del processo civile, a cura di D. 
dalFino, cit., 104 ss.; M. guaRnieRi Le ordinanze sommarie ex artt. 183-ter e 183-qua-
ter c.p.c. nella trama del giudizio a cognizione piena, in judicium.it, 26 maggio 2023, § 
4. In senso contrario, v. D. tuRRoni, La definizione anticipata del giudizio. Artt. 183-ter 
183-quater c.p.c., in Giur. it., 2023, II, 455, il quale osserva che «l’oggetto dell’indagine 
non è una “proiezione” del diritto azionato e il caso non è quindi lontanamente parago-
nabile a quello della cognizione sommaria perché superficiale o parziale, dove il giudi-
ce, nel valutare la probabile fondatezza del diritto sostanziale invocato, conduce una in-
dagine effettivamente disallineata rispetto al giudizio di merito». Per l’A. le ordinanze 
decisorie trovano tratto comune (nella prospettiva, rispettivamente, dell’accoglimento 
o del rigetto della domanda) non nella «superficialità o incompletezza dell’indagine 
giudiziale» ma nella «sua intrinseca semplicità in quanto verte su questioni di facile e 
pronta soluzione».

(32) In particolare sull’ordinanza di accoglimento, v. F.P. luiso, Il nuovo processo 
civile, cit., 85.

(33) E. MeRlin - s. Menchini, Le nuove norme sul processo ordinario di primo gra-
do davanti al tribunale, in Riv. dir. proc., 2023, II, 613. Di un «nuovo sistema di eventuale 
definizione della lite» parla G. caliFano, Le nuove ordinanze «decisorie» di cui agli arti-
coli 183-ter e quater, c.p.c., in Il dir. proc. civ. it. e comp., 2023, I, 269.
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per esse è prevista la reclamabilità ex art. 669-terdecies c.p.c. (34). 
Tuttavia, non è in discussione che si tratti di provvedimenti non 
cautelari (35). Se, dunque, la natura cautelare può essere esclusa 
per le ordinanze di cui agli artt. 183-ter e quater nonostante sia-
no esposte per chiara previsione normativa al reclamo cautelare, 
allora l’assenza di una soggezione al rimedio delle misure di cui 
all’art. 473-bis.22, pare valorizzabile per affermarne la portata 
anticipatoria e comunque non cautelare (36).

(34) Come noto, invero, ai sensi dell’art. 183-quater il reclamo è ammesso solo 
contro l’ordinanza che accoglie l’istanza per il rigetto anticipato della domanda, non an-
che avverso quella che la stessa abbia rigettato, perché in tale ipotesi non vi è reale pre-
giudizio per l’istante atteso la semplice prosecuzione del giudizio secondo le sue forme 
«ordinarie». Critica verso questa limitazione, che è apparsa non rispettosa del principio 
della parità delle armi, M.F. ghiRga, op. cit., 410.

Si è ampiamente discusso anche della portata del richiamo al reclamo dell’art. 
669-terdecies c.p.c. Ad esempio, M. stella, Interest rei publicae ut sit finis litium. Le 
nuove ordinanze di accoglimento e di rigetto della domanda nel corso del giudizio di 
primo grado (artt. 183-ter e 183-quater c.p.c.), in Il dir. proc. civ. it. e comp., 2023, I, 
264, sostiene che esso debba avere anche in relazione ai provvedimenti in esame carattere 
devolutivo e sostitutivo. Secondo M.F. ghiRga, op. cit., 404, invece, «non sembra che il 
reclamo qui previsto possa funzionare secondo le caratteristiche sistematiche che gli sono 
state attribuite […], in quanto il legislatore ha stabilito che in caso di suo accoglimento 
il giudizio di merito prosegua, anche se innanzi ad un magistrato diverso da quello che 
ha emesso l’ordinanza impugnata. Dunque, in questo caso il reclamo sembra svolgere 
solo una funzione rescindente, di annullamento dell’ordinanza, e nello stesso tempo rap-
presenta l’occasione offerta al soccombente per far proseguire il giudizio, in caso di suo 
accoglimento, e dunque per ottenere un provvedimento che contiene un accertamento 
pieno». Dell’opinione che il rinvio all’art. 669-terdecies sia da riferire solo allo schema 
procedimentale e non anche ai motivi tipici del reclamo cautelare, sono F. caMPione, L’or-
dinanza di accoglimento ex art. 183-ter c.p.c. e l’opposizione all’esecuzione, in judicium.
it, 26 marzo 2024, § 3 e F. savino, Un nuovo modello definitorio: le ordinanze provvisorie 
di accoglimento e di rigetto della domanda. Tra tanti interrogativi e un possibile argo-
mento per l’estensione del reclamo quale rimedio contro i provvedimenti sommari non 
cautelari, in Il dir. proc. civ. it. e comp., 2024, II, 579.

(35) V., in termini espressi, F. caMPione, L’ordinanza di accoglimento, cit., § 3. 
(36) Si tratta, è vero, di un sillogismo non perfetto, che difatti è mantenuto al livello 

di semplice argomento, di per sé non esaustivo. D’altronde, è noto che, ad esempio, la 
Corte Costituzionale, in materia di impugnazione nei procedimenti di istruzione preventi-
va, ha dichiarato (sovvertendo l’idea che ove manchi, a valle, la previsione normativa del 
reclamo, proprio per tale mancanza, sia da escludere, a monte, anche la natura cautelare 
del provvedimento) l’incostituzionalità, ex artt. 3, 11 e 24 Cost., degli artt. 669-quaterde-
cies e 695 c.p.c., nella parte in cui non prevedono la reclamabilità del provvedimento di 
rigetto dell’istanza per l’assunzione preventiva dei mezzi di prova di cui agli artt. 692 e 
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D’altro canto, una soluzione diversa non sembra raggiungi-
bile nemmeno a considerare il fatto che trattasi di misure quali-
ficate urgenti. L’urgenza, infatti, più che con la caratterizzazione 
processuale del provvedimento ha a che fare con la richiesta di 
tutela sottesa alla sua adozione. Non è cioè l’urgenza a fondare 
di per sé la natura cautelare dello mezzo processuale, che appare 
più strettamente collegata alla sua temporaneità (37). Si consideri 
in questo senso che l’esigenza di ovviare al «pericolo da tardivi-
tà» (38) può essere soddisfatta non solo attraverso i procedimenti 
sommari cautelari, ma pure con i processi sommari non cautelari, 
oltre che proprio con i modelli anticipatori, che, iniziato un giudi-
zio a cognizione piena, consentono al giudice di anticipare, sulla 
base di una cognizione sommaria, in tutto o in parte, il contenuto 
della futura sentenza (39). 

Quanto sostenuto non è smentito nemmeno dalla disciplina 
offerta per i provvedimenti «emessi in corso di causa che sospen-

696 c.p.c. (Corte Cost., 16 maggio 2008, n. 144). Una analoga incostituzionalità, più di 
recente, è stata misurata –– sempre per gli artt. 669-quaterdecies e 695 c.p.c. –– in rife-
rimento agli artt. 3 e 24 della Carta, nella parte in cui non prevedono la reclamabilità del 
provvedimento di diniego dell’istanza di nomina del consulente tecnico preventivo ai fini 
della composizione della lite ai sensi dell’art. 696-bis c.p.c. (Corte Cost., 10 novembre 
2023, n. 202).

(37) Si tratta di considerazione che pare trovare conforto in P. calaMandRei, Intro-
duzione allo studio sistematico dei provvedimenti cautelari, Padova, 1936, 38 s., dove 
si legge che «il provvedimento cautelare consiste proprio in una decisione anticipata e 
provvisoria del merito, destinata a durare fino a che a questo regolamento provvisorio del 
rapporto controverso non si sovrapporrà il regolamento stabilmente conseguibile attraver-
so il più lento processo ordinario».

(38) Sulla scia della distinzione tra pericolo da infruttuosità (o c.d. pericolo nel ritar-
do) e pericolo da tardività (o c.d. pericolo del ritardo) proposta da P. calaMandRei, Intro-
duzione, cit., 55 ss. Sul pensiero di Calamandrei, in particolare in tema di tutela cautelare, 
v. R. caPoni, Piero Calamandrei e la tutela cautelare, in Riv. dir. proc., 2012, V, 1250 ss.

(39) V. A. PRoto Pisani, Appunti sulla giustizia civile, Bari, 1982, 330 s. È una con-
cettualizzazione che ha substrato in P. calaMandRei, Introduzione, cit., 31 ss., il quale 
distingueva tra provvedimenti istruttori anticipati, provvedimenti volti ad assicurare l’e-
secuzione forzata, con le cauzioni processuali come species del genus, e provvedimenti 
volti ad anticipare quelli decisori. È in tale contesto, poi, che Calamandrei introduce la 
differenziazione tra provvedimenti conservativi (della fruttuosità dell’esecuzione forzata) 
e anticipatori (di quelli decisori). Amplius, v. R. tiscini, I provvedimenti decisori senza 
accertamento, Torino, 2009, passim.
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dono o introducono sostanziali limitazioni alla responsabilità 
genitoriale, nonché quelli che prevedono sostanziali modifiche 
dell’affidamento e della collocazione dei minori o ne dispongono 
l’affidamento a soggetti diversi dai genitori». Questi (40), è vero, 
sono definiti «temporanei» e sono esposti al reclamo innanzi alla 
Corte d’appello ai sensi dell’art. 473-bis.24. Tuttavia, ai sensi del 
comma 4 della medesima norma avverso le ordinanze del colle-
gio rese su di essi in tale sede «è ammesso ricorso per cassazio-
ne ai sensi dell’articolo 111 della Costituzione» (41). Ebbene, la 

(40) Si badi, in effetti, che l’art. 473-bis.24 ammette il ricorso in Cassazione solo 
contro i provvedimenti pronunciati in corso di causa, non anche per quelli dell’art. 473-
bis.22 che siano stati adottati a fronte degli esiti negativi della conciliazione, né per i 
provvedimenti indifferibili dell’art. 473-bis.15. Quelli adottati finanche prima dell’udien-
za –– come già rilevato (v. supra, § 3) –– non sono impugnabili, perché destinati ad 
essere confermati, modificati o revocati dall’ordinanza resa all’esito della comparizio-
ne. Questa, a sua volta, è impugnabile solo unitamente all’ordinanza ex art. 473-bis.22 
post conciliazione mancata (v. infra nel testo), per la quale il ricorso straordinario è però 
escluso. Proprio la sovrapposizione di regimi impugnatori lascia concludere, quindi, che 
pure contro le ordinanze ex art. 473-bis.15 non sia ammesso il ricorso in Cassazione, 
anche perché un controllo su tali provvedimenti è comunque garantito dal reclamo (ex 
art. 473-bis.24, comma 1, n. 1, c.p.c), sicché non appare irragionevole la scelta di «evitare 
un’ulteriore espansione del controllo di legittimità» (così, R. tiscini, Controlli, op. cit., 
143; id., Postilla a Le Sezioni Unite sulla «decisorietà di fatto» e il ricorso straordinario 
in Cassazione, di B. liMongi, in Riv. dir. proc., 2014, 289 ss., spec. 292). Si consideri, 
inoltre, che nella struttura dell’art. 473-bis.24 il reclamo è espressamente ammesso solo 
contro i provvedimenti che concedono la misura, non anche contro quelli di rigetto della 
relativa richiesta. Ne deriva un sistema di censurabilità consentita secundum eventus litis 
in contrasto con i principi di parità delle armi e del giusto processo, nonché con gli inse-
gnamenti costituzionali offerti (con la sentenza n. 253 del 23 giugno 1994) a fronte del 
primo dettato dell’art. 669-terdecies c.p.c.; cfr. tra gli altri R. tiscini, Controlli, cit., 139.

(41) La previsione guarda all’insegnamento più recente di legittimità che, in materia 
di reclamo avverso le ordinanze provvisorie del Tribunale per i minorenni vertenti su pro-
fili personali del rapporto tra figli e genitori, aveva già ammesso il ricorso straordinario; 
v., ad esempio, Cass. 17 aprile 2019, n. 10777, con osservazioni di C. cecchella, Il giu-
dice di legittimità apre all’impugnazione dei provvedimenti provvisori nelle controversie 
di famiglia e minorili, in Il giusto proc. civ., 2020, III, 217 ss. Invero, come noto, l’impu-
gnabilità dei provvedimenti de potestate ex art. 111, comma 7, Cost. era stata ammessa, in 
via interpretativa, anche da Cass., sez. un., 13 dicembre 2018, n. 32359. L’idea che possa 
proporsi un valido confronto con le soluzioni raggiunte con riferimento alle misure ex art. 
330 e 336 c.c., è però criticata da E. vullo, Note in tema di «provvedimenti indifferibili», 
cit., 558 s., il quale sottolinea come a quelle di cui all’art. 473-bis.22 contro le quali è 
ammesso il ricorso straordinario, a differenza delle prime, non possa riconoscersi alcuna 
attitudine al giudicato, nemmeno rebus sic stantibus. Secondo l’A., quindi, una tale rico-
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giurisprudenza di legittimità ha sempre escluso il ricorso avverso 
l’ordinanza adottata in sede di reclamo contro un provvedimento 
di natura cautelare, quale che ne sia il contenuto, trattandosi di 
decisione non avente natura di sentenza e munita di efficacia tem-
poranea, in quanto non preclusiva dell’instaurazione del giudizio 
di merito e necessariamente da rapportare al suo esito (42). Il fatto, 
quindi, che lo strumento sia invece ammesso per le misure in di-
scussione non può non costituire ulteriore argomento a sostegno 
della portata non cautelare delle stesse.

In conclusione, quindi, non è irragionevole l’idea della Corte per 
cui mentre i provvedimenti indifferibili sono cautelari, quelli di cui 
all’art. 473-bis.22, come quelli di cui all’art. 473-bis.24, comma 1, 
n. 2, non condividono la medesima natura. Piuttosto, sono le conse-
guenze tratte da questa in punto di ammissibilità del reclamo (che 

struzione «rischia di aprire una breccia a favore dell’impugnabilità con tale mezzo di altri 
provvedimenti inidonei al giudicato […], un’eventualità che determinerebbe un aggravio 
di lavoro difficilmente “sostenibile” a carico della Suprema Corte».

In particolare, sulla natura del rimedio ora formalmente consentito dall’art. 473-
bis.24, comma 4, c.p.c., v. R. donzelli, Il rompicapo, cit., § 6, il quale osserva l’inesat-
tezza della sua qualificazione come straordinario, perché da ammettere già per espressa 
previsione normativa e non in ragione della verifica dei caratteri della decisorietà e della 
definitività del provvedimento con il medesimo impugnato. Critica anche la posizione di 
R. tiscini, Controlli, cit., 140 s., la quale evidenzia come alla luce dell’attuale regime di 
controllo della motivazione in Cassazione non vi sia più ragione di distinguere tra ricorso 
straordinario e ordinario e, altresì, la singolarità del fatto che ad un rimedio pensato per 
i casi in cui la legge nulla preveda (quello cioè dell’art. 111, comma 7, Cost.), sia pro-
prio la legge ordinaria (id est, l’art. 473-bis.24 c.p.c.) a rimandare. Soprattutto, poi, l’A. 
osserva (24) che è la previsione stessa della possibilità di ricorrere alla Corte a dovere 
essere valutata, perché se è vero che il suo coinvolgimento garantisce la massima tutela 
possibile sotto il profilo nomofilattico, è vero anche che lo strumento in sé, in quanto 
rivolto al controllo di mera legittimità, appare troppo staccato dalla quaestio facti (in un 
contenzioso che invece a questa è fortemente agganciato) e, inoltre, anche la potenziale 
immutabilità della decisione sul ricorso non si dimostra coerente con la natura dei giudizi 
de responsabilitate, che proprio a garanzia degli interessi in gioco, devono prestarsi alla 
considerazione delle circostanze sopravvenute.

(42) Tra le altre, v. Cass. 27 aprile 2010, n. 10069; Cass. 24 maggio 2011, n. 11370; 
Cass. 16 febbraio 2012, n. 2264, che proprio in conseguenza del principio esposto ha 
chiarito anche che la contestazione della sola liquidazione delle spese contenuta nell’ordi-
nanza di rigetto del reclamo cautelare deve effettuarsi attraverso l’opposizione al precetto 
intimato sulla base del detto provvedimento o all’esecuzione iniziata sulla base di esso.
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comunque hanno costituito già un «passo in avanti» (43) rispetto alla 
più rigorosa alternativa che nell’assenza di una previsione espressa 
avrebbe voluto trovare ragione dell’esclusione di ogni tipo di rime-
dio) a dovere essere rivalutate (rectius, superate) alla luce delle mo-
difiche introdotte dal primo correttivo al d.lgs. n. 149/2022. 

Il d.lgs. n. 164/2024 (44), infatti, ha aggiunto all’art. 473-
bis.15 un nuovo comma (il secondo) il quale prevede che l’or-
dinanza con cui il giudice conferma, modifica o revoca i prov-
vedimenti indifferibili adottati inaudita altera parte all’udienza 
all’uopo fissata, è reclamabile «solo unitamente» a quella prevista 
dall’art. 473-bis.22. Stante il nuovo regime, quindi, è da esclude-
re ogni reclamo «autonomo» contro le predette ordinanze, perché 
il meccanismo presuppone che la questione oggetto del provve-
dimento resa all’esito dell’udienza di comparizione fissata nei 
quindici giorni successivi al decreto indifferibile ai sensi dell’art. 
473-bis.15, sia (ri)sollevata innanzi al giudice dell’udienza ex art. 
473-bis.21 e, pertanto, di fatto appiattisce il reclamo contro le 
ordinanze di cui all’art. 473-bis.15 su quello proposto contro i 
provvedimenti temporanei ed urgenti ai sensi dell’art. 473-bis.22 
(45). Il che, però, non sembra soddisfare né propositi di risparmio 

(43) Così, anche chi la decisione l’ha criticata: v. C.M. cea, Il reclamo dimezzato, 
cit., 1491. Per A. nascosi, La Cassazione apre la strada, cit., 1168, quella scelta dalla 
Cassazione è stata una «soluzione di compromesso»; concorde, A. aRceRi, La reclamabi-
lità, cit., 986.

(44) Per gli interventi dedicati al processo familiare e minorile, v. R. donzelli, Le 
modifiche al processo familiare e minorile: prime note illustrative al d.lgs. n. 164 del 31 
ottobre 2024, in judicium.it, 19 novembre 2024.

(45) V. R. tiscini, Controlli, cit., 139, che critica la previsione perché si dimostra 
priva di senso nella misura in cui finisce per ammettere solo una «reclamabilità sospen-
sivamente condizionata alla pronuncia di un altro atto». Concordi anche P. FaRina - R. 
gioRdano-R. MetaFoRa, Sub art. 473-bis.15, in Il decreto correttivo alla riforma civile 
Cartabia, Milano, 2025, 125, secondo cui la proclamazione della reclamabilità dei prov-
vedimenti indifferibili è una «mera affermazione astratta». Cfr. anche F. danovi, Il decre-
to correttivo, cit., 1146, che qualifica l’intervento come dal «sapore vagamente pilatesco» 
perché osserva come esso porti con sé il «rischio di intravedere un provvedimento –– an-
che fortemente incisivo su diritti –– che per un periodo di tempo in potenza significativo 
potrebbe non essere sottoposto a controllo né in alcun modo censurabile». Un giudizio 
più positivo è invece formulato da F. baRbieRi, La tutela d’urgenza, cit., 310, che ritiene 
la correzione «pregevole per le esigenze di economia processuale, visto che previene il 
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dei mezzi processuali né esigenze di tutela contro il rischio di 
pregiudizio per il diritto di difesa della parte, per lo meno se si 
considera che i termini intercorrenti tra l’udienza di comparizione 
per la conferma, la modifica o la revoca dei provvedimenti indif-
feribili ex art. 473-bis.15 e quella di prima comparizione delle 
parti, fissata entro tre giorni dal deposito del ricorso introduttivo 
del procedimento, potrebbero (e non di poco) eccedere, anche a 
causa del fin troppo noto stato di crisi dei ruoli dei tribunali nazio-
nali, quello, in effetti solo ordinatorio, dei novanta giorni stabilito 
dall’art. 473-bis.14 (46).

Al netto di quanto appena osservato, però, c’è da chiedersi se 
la nuova formulazione dell’art. 473-bis.24 abbia sulla questione 
in esame un’incidenza immediata e da sola risolutiva di ogni pro-

rischio di una pluralità di decisioni provvisorie emesse da differenti autorità giudiziarie».
(46) Per R. donzelli, op. ult. cit., § 8, la soluzione del decreto correttivo è «insod-

disfacente sul piano formale, ma ancor più sul piano sostanziale», perché non chiarisce 
il rapporto tra i provvedimenti ex art. 473-bis.15 e quelli ex art. 473-bis.22 («dando l’i-
dea che l’oggetto delle due decisioni provvisorie sia differente e che il giudice non sia 
tenuto in prima udienza a confermare […] quanto già disposto in via indifferibile») e 
perché l’«allontanamento» del momento del reclamo non risulta coerente con il carattere 
–– appunto –– indifferibile dei primi. Dello stesso A., v. anche Manuale, cit., 225, dove, 
proprio muovendo dalla considerazione che l’oggetto delle due misure è tendenzialmente 
il medesimo, sicché il giudice chiamato ad adottare quelle dell’art. 473-bis.22 deve con-
frontarsi con il contenuto di quelle eventualmente già rese ai sensi dell’art. 473-bis.15, 
ritiene opportuno che la giurisprudenza proceda ad «indicare espressamente nell’ordi-
nanza emessa ai sensi dell’art. 473-bis.22 c.p.c. i rapporti tra questa e i provvedimenti 
indifferibili».

Critico anche A. nascosi, La Cassazione apre la strada, cit., 1170, il quale –– pur 
ritenendo più corretto escludere il reclamo contro le ordinanze di conferma, modifica e 
revoca dei provvedimenti indifferibili perché destinate ad essere assorbite in quelle di cui 
all’art. 473-bis.22 e quindi da contestare con il rimedio ammesso avverso queste ultime 
–– sostiene che, anche a volere invece individuare uno strumento rimediale autonomo, 
sarebbe stato più corretto indicarlo nel reclamo ex art. 669-terdecies, in considerazione 
della natura cautelare delle misure in discussione e, comunque, anche allo scopo di evi-
tare di gravare ulteriormente il ruolo delle Corti d’appello. Cfr. R. tiscini, Controlli, cit., 
144, la quale osserva che la modifica legislativa «lungi dal chiarire, complica il quadro 
intorno alla ricorribilità per cassazione dei provvedimenti de responsabilitate» ed indica 
quale migliore criterio «quello di estendere quanto più possibile il reclamo (in sintonia 
con la portata precettiva dell’art. 669-terdecies c.p.c. in materia cautelare), seppure al 
prezzo di circoscrivere il controllo di legittimità […]»; nello stesso senso, A. aRceRi, La 
reclamabilità, cit., 986.
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filo di dubbio. La norma, in effetti, comunque scardina il limite 
della insindacabilità in Cassazione dei provvedimenti familiari de 
responsabilitate adottati in corso in causa, atteso che contro di 
essi è permesso il ricorso. Sicché è da valutare se il fatto che sia 
consentito un coinvolgimento postumo della Corte, possa essere 
utilizzato come argomento per ammetterne automaticamente an-
che uno pregiudiziale ex art. 363-bis c.p.c. in materia cautelare.

Pare allora dirimente in questa prospettiva proprio la natura 
dei provvedimenti contro i quali il ricorso è stato ammesso. Si 
è detto, in effetti, che quelli emessi in corso di causa che «so-
spendono o introducono sostanziali limitazioni alla responsabili-
tà genitoriale, nonché quelli che prevedono sostanziali modifiche 
dell’affidamento e della collocazione dei minori o ne dispongono 
l’affidamento a soggetti diversi dai genitori», non sono veri e pro-
pri provvedimenti di natura cautelare, sicché anche il fatto che 
contro di essi sia stato consentito il ricorso in Cassazione non ri-
sulta del tutto dirimente nell’ottica del raggiungimento della con-
clusione della compatibilità del rinvio pregiudiziale con i proce-
dimenti cautelari. Occorre quindi muovere in un’altra direzione.

4. L’apertura della Corte al rinvio pregiudiziale in materia 
cautelare: oltre il caso dell’art. 473-bis.15 c.p.c., quello delle 
procedure accelerate di cui all’art. 28-bis d.lgs. n. 25/2008.

Nella segnalata sentenza sul reclamo contro i provvedimenti 
indifferibili di cui all’art. 473-bis.15, la soluzione della questio-
ne sottoposta ha comportato la necessità –– come riconosciu-
to anche dalla Corte –– di esaminarne un’altra avente carattere 
«logicamente e giuridicamente preliminare»; vale a dire, quella 
della possibilità di ammettere il rinvio pregiudiziale nell’ambito 
di procedimenti destinati a concludersi con provvedimenti non 
ricorribili in Cassazione, nemmeno in via straordinaria, perché 
solo interinali e/o strumentali alla successiva decisione di merito, 
come quelli cautelari. 

La posizione assunta su questa è stata soprattutto «valoria-
le», nel senso che essa pare ruotare intorno ed essere intimamente 
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alimentata dall’idea della centralità del ruolo da riconoscere alla 
nomofilachia, da cui è ricavato, per l’effetto, il modo ritenuto ne-
cessario di intendere il meccanismo dell’art. 363-bis c.p.c. 

Al centro della ricostruzione della Cassazione è posta così 
l’esigenza di garantire la prevedibilità della decisione, individua-
ta –– appunto –– come «valore» irrinunciabile e funzionale alla 
certezza del diritto e alla effettività del principio di uguaglianza. 
Nella indicata prospettiva occorre quindi modellare strumenti che 
permettano un’attività interpretativa del diritto capillare e con ri-
sultati unitari ed uniformi. 

Sono queste le premesse da cui muove la Corte nella ricostru-
zione del campo applicativo del rinvio pregiudiziale, per il quale 
–– d’altronde –– anche le Sezioni Unite avevano già affermato 
che esso «costituisce espressione di un nuovo bilanciamento tra 
i poteri riconosciuti alla giurisdizione di merito e di legittimità, 
nell’ambito del quale alla compressione del potere decisorio cui il 
giudice di merito decide di sottostare nell’esercizio delle preroga-
tive che la legge gli attribuisce fa riscontro una forte espansione 
del ruolo d’impulso allo stesso spettante come parte del sistema 
giustizia nel suo complesso, inteso non più solo come funzione 
dello Stato diretta all’attuazione del diritto nel caso concreto, ma 
come servizio pubblico in cui le risorse destinate alla soluzione 
della singola controversia contribuiscono al soddisfacimento di 
un più ampio compendio di esigenze individuali» (47).

Nell’accennato sistema, in cui il senso della nomofilachia si 
potenzia e si espande intersecando la visione della funzione giu-
risdizionale come servizio pubblico, il rinvio pregiudiziale è col-
locato comodamente, perché esso ridisegna anche i rapporti tra 
merito e legittimità, con il giudice del primo che, comprimendo 
volontariamente il proprio potere decisorio sulla domanda (48), si 

(47) Cass., sez. un., 13 dicembre 2023, n. 34851.
(48) Al punto, invero, da ingenerare il dubbio che nel rinvio non via sia tanto atto di 

responsabilità, ma di «deresponsabilizzazione» e di facile «disimpegno» dal dovere della 
decisione; cfr. in questo senso B. caPPoni - a. PanzaRola, Questioni e dubbi sulle novità 
del giudizio di legittimità secondo gli emendamenti governativi al d.d.l. n. 1662/S/XVIII 
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fa, in via diretta, soggetto attivo e promotore della nomofilachia 
offrendo alla stessa occasione finanche anticipata, così ulterior-
mente rafforzandola.

D’altro canto, che l’apertura all’ampliamento del campo ap-
plicativo del rinvio pregiudiziale sia tendenza ormai maturata e 
condivisa, lo dimostra il fatto che la stessa decisione sul rinvio 
pregiudiziale in materia cautelare familiare ha costruito il proprio 
decisum anche per richiamo a quello di altra sentenza, finanche 
a sezioni unite, che esattamente il giorno prima aveva statuito 
sull’ammissibilità dell’istituto in materia di procedure accelerate 
di cui all’art. 28-bis d.lgs. n. 25/2008 (49).

Qui, invero, la questione si è ammantata di un profilo di carat-
terizzazione ulteriore che ha intercettato, in particolare, il requisi-
to della rilevanza richiesto dell’art. 363-bis e per la cui compren-
sione si dimostra indispensabile la ricostruzione della disciplina 
di settore, anche per valutare la peculiarità del caso che ha occa-
sionato il rinvio.

Ai sensi dell’art. 26 d.lgs. n. 25/2008 la domanda di protezione 
internazionale diretta ad ottenere lo status di rifugiato (o quello di 
protezione sussidiaria) è presentata all’ufficio di polizia di frontiera 
o alla questura competente per il luogo di dimora. La questura, rice-
vuta la domanda, redige il verbale delle dichiarazioni del richieden-
te, mentre il suo esame è affidato alle «Commissioni territoriali per 
il riconoscimento della protezione internazionale», insediate (nel 
numero massimo di venti, ex art. 4, comma, 2) presso le prefetture. 

Al presidente della Commissione territoriale, previo esame 
preliminare delle domande, spetta determinare i casi ai quali ap-
plicare la procedura accelerata, ai sensi dell’art. 28-bis. Tale di-
sposizione contiene distinti elenchi di procedimenti per i quali 

(breve contributo al dibattito), in giustiziainsieme.it, 21 maggio 2021, 3; B. caPPoni, È 
opportuno attribuire nuovi compiti alla Corte di Cassazione?, ivi, 19 giugno 2021; G. 
scaRselli, Note sul rinvio pregiudiziale alla Corte di cassazione di una questione di di-
ritto da parte del giudice di merito, ivi, 5 luglio 2021, § 4; G. tRisoRio liuzzi, La riforma, 
cit., § 5; M. Fabiani, Rinvio pregiudiziale, cit., 197.

(49) Il riferimento è a Cass., sez. un., 29 aprile 2024, n. 11399.
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fissa i tempi entro i quali la Commissione, dopo avere ricevuto 
dalla questura, in ogni caso senza ritardo, tutta la documentazio-
ne necessaria, è chiamata a pronunciare sulla domanda. In parti-
colare, il comma 2 prevede che nei sette giorni dalla ricezione, 
la Commissione debba provvedere all’audizione del richiedente 
e che nei successivi ulteriori due debba giungere alla decisione, 
quando, rimanendo al caso di interesse, la domanda risulti mani-
festamente infondata; vale a dire, ai sensi dell’art. 28-ter, perché, 
tra le altre ragioni tipizzate, «il richiedente proviene da un Paese 
designato di origine sicuro». 

Avverso i provvedimenti così adottati dalla Commissione ter-
ritoriale può articolarsi impugnazione (regolata dalle disposizioni 
di cui agli artt. 737 ss. c.p.c.) innanzi all’autorità giudiziaria or-
dinaria con ricorso, il quale, stante la regola di cui all’art. 35-bis, 
comporta la sospensione dell’efficacia esecutiva del provvedi-
mento impugnato, tranne che in alcune specifiche ipotesi, come, 
ad esempio, quella in cui il ricorso venga proposto avverso il 
provvedimento di rigetto reso per manifesta infondatezza (50).

Ciò posto in termini generali (sebbene nei limiti di quanto 
indispensabile per inquadrare normativamente la fattispecie), a 
rilevare nel caso era stata proprio un’ipotesi di rigetto del ricor-
so per manifesta infondatezza ai sensi dell’art. 28-ter, comma 1, 
lett. b), d.lgs. n. 25/2008, trattandosi di richiedente proveniente da 
paese sicuro. Il ricorrente aveva impugnato la pronuncia lamen-
tando l’automatica sospensione della stessa come conseguenza 
della affermata irregolarità della procedura accelerata, atteso il 

(50) Invero, il dettato dell’art. 35-bis prevede pure (dopo il d.l. n. 158/2024, che ha 
modificato il comma 4 della norma e alla stessa ha aggiunto il nuovo comma 4-bis) che 
anche dove la sospensione non è automatica, essa può essere comunque concessa, su 
istanza di parte (da proporre a pena di inammissibilità con il ricorso introduttivo), con 
decreto motivato, «quando ricorrono gravi e circostanziate ragioni». Avverso il decreto 
è ammesso reclamo alla Corte d’appello la quale, all’esito di un giudizio cui pure si ap-
plicano gli artt. 737 ss. c.p.c., decide –– ancora con decreto immediatamente esecutivo 
–– entro dieci giorni dalla presentazione del reclamo. Si badi che lo strumento in parola 
è all’evidenza ben distante dalla regola della sospensione automatica, atteso che esso 
comunque impone un onere di allegazione e prova in capo al richiedente sulle «gravi e 
circostanziate ragioni» sottese all’istanza. 
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superamento dei tempi stabiliti –– come si è visto –– per l’au-
dizione e l’emissione del provvedimento. A tale profilo, peraltro 
incontestato, il Tribunale rimettente aveva altresì aggiunto, quale 
ulteriore motivo di irregolarità, pure la mancata emissione e tem-
pestiva comunicazione del provvedimento del presidente della 
Commissione territoriale. 

Si trattava allora di capire –– riproponendo il quesito esatta-
mente nei termini posti alla Corte attraverso il rinvio –– «se, in 
caso di soggetto proveniente da paese di origine sicuro, il prov-
vedimento di rigetto per manifesta infondatezza […] senza previa 
adozione di una regolare procedura accelerata […] dia luogo o 
meno a sospensione automatica […]».

In questa prospettiva, peraltro, già si coglie meglio quanto 
detto in premessa in punto di rilevanza della questione rispetto 
al giudizio di merito: alla conservata efficacia non sospesa, infat-
ti, consegue l’allontanamento obbligato del richiedente, il quale, 
proprio perché rientrato nel proprio paese d’origine, quand’anche 
contro la sua volontà, stante il dettato dell’art. 2, comma 1, lett. 
e), d.lgs. n. 251/2007 –– ai sensi del quale può considerarsi «ri-
fugiato» solo il «cittadino straniero il quale, per il timore fondato 
di essere perseguitato per motivi di razza, religione, nazionalità, 
appartenenza ad un determinato gruppo sociale o opinione politi-
ca, si trova fuori dal territorio del Paese di cui ha la cittadinanza», 
e che dunque eleva la presenza sul territorio a presupposto per 
l’accoglimento dell’istanza di protezione –– non può che vedere 
la stessa rigettata nel merito.

Il che però non corrisponde a dire che il provvedimento di so-
spensione –– che ha portata cautelare –– abbia un’attinenza diret-
ta con il merito, rilevando come effetto dell’impugnazione (salva 
la ricorrenza di particolari condizioni) e non come parametro di 
utilizzo necessario per la pronuncia sull’istanza. Questa consi-
derazione spiega l’utilità del richiamo al caso proposto. Proprio 
per le ragioni appena evidenziate, infatti, pure in questo la Cas-
sazione ha dovuto affrontare il tema dell’ammissibilità del rinvio 
pregiudiziale rispetto «a provvedimenti lato sensu cautelari, quali 
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la sospensione, che non siano di immediata utilità per la decisio-
ne di merito della controversia (nel caso specifico la richiesta di 
protezione)».

Il ragionamento condotto ha trovato momento di snodo nel ri-
conoscimento del principio dell’automatico effetto sospensivo da 
ricollegare all’iniziativa impugnatoria, come ricavabile dal detta-
to dell’art. 46 della Direttiva 2013/32/UE. Ad esso, d’altronde, è 
inspirata anche la normativa interna, visto che escludere –– con 
l’art. 35-bis, comma 3, d.lgs. n. 25/2008 –– la sospensione solo 
in alcuni casi (come quello della manifesta infondatezza della do-
manda perché trattarsi di richiedente proviene da un paese desi-
gnato di origine sicura) significa, di converso, riconoscerla come 
avente portata generale negli altri.

Se quindi quello della sospensione automatica del provve-
dimento impugnato è principio da salvaguardare, anche perché 
espressivo di quello della effettività della tutela, la sua compres-
sione va mantenuta entro precisi limiti e condizioni, le quali at-
tengono anche al rispetto delle regole procedurali dettate per i 
giudizi in relazione ai quali la stessa è permessa.

Sicchè, se è vero –– come si è ricostruito –– che (i) la Com-
missione deve procedere all’audizione del richiedente entro sette 
giorni dalla ricezione della domanda di protezione internazionale 
(e del resto della documentazione accessoria) da parte della que-
stura e poi decidere su di essa negli ulteriori due giorni successivi; 
(ii) tale precisa calendarizzazione, che caratterizza le c.d. proce-
dure accelerate di cui all’art. 28-bis d.lgs. n. 25/2008, si applica, 
tra gli altri, al caso della manifesta infondatezza dell’istanza del 
richiedente in quanto proveniente da paese sicuro; (iii) la ratio 
della fissazione degli indicati termini è da recuperare nella possi-
bilità di ritenere che nei casi tipizzati la Commissione possa, per le 
particolari caratteristiche di questi, pronunciare celermente sull’i-
stanza; (iv) trattasi di condizione ricorrente anche nelle ipotesi di 
domanda di protezione internazionale formulata da chi provenga 
da paese sicuro, atteso che è tale solo quello ufficialmente così 
classificato attraverso l’inserimento in appositi elenchi soggetti 
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ad approvazione con decreto ministeriale (51), sicché è ragionevo-
le affermare che proprio la libera e comoda consultabilità dell’e-
lenco permetta la decisione in tempi brevi e dunque l’utilizzabi-
lità della procedura accelerata dell’art. 28-bis (52), allora non può 

(51) Si tratta dell’elenco di cui al decreto interministeriale emanato ai sensi dell’art. 
2-bis d.lgs. n. 25/2008, che l’Italia non ha adottato fino al 2018, quando con il d.l. n. 
113/2018 (convertito con modifiche in l. n. 132/2018) ha aggiunto al d.lgs. n. 25/2008 
proprio il già richiamato art. 2-bis. 

(52) La questione, invero, è ben più complessa di come non possa apparire alla luce 
di quanto appena detto. In effetti, la natura «sicura» del paese di origine potrebbe essere 
contestata dal richiedente oppure indagata e sindacata dal giudice, pure alla luce del dove-
re di cooperazione istruttoria. E’ evidente, allora, che di tali eventualità deve tenersi conto 
nella prospettiva di misurare la procedura come ancora accelerata nonostante il mancato 
rispetto dei termini propri di questa, con conseguente mantenuta deroga al principio della 
sospensione necessaria. Sul fatto che un paese non possa essere considerato certamente 
sicuro solo perché inserito nel relativo elenco, spettando al giudice il compito di aggior-
nare la valutazione sulla ricorrenza delle condizioni per tale sua qualificazione, alla luce 
delle caratteristiche del caso specifico e secondo i parametri fissati dal diritto europeo 
(con conseguente necessaria disapplicazione del diritto interno con questi contrastanti) 
v., rimanendo alle pronunce più recenti, Trib. Firenze, 20 settembre 2023, con nota di N. 
datena - g. vicini, La procedura di designazione del «paese di origine sicuro» e i poteri 
di valutazione del giudice ordinario, in sistemapenale.it, 23 ottobre 2023; Trib. Roma, 18 
ottobre 2024 e Trib. Catania, 4 novembre 2024, entrambe in dejure.it. Il medesimo prin-
cipio è stato confermato, in ultimo, da Cass., 19 dicembre 2014, n. 33398, che, investita 
ai sensi dell’art. 363-bis dal Tribunale di Roma con ordinanza del 1° luglio 2024 della 
questione circa l’ambito e l’ampiezza del sindacato del giudice sulla designazione mini-
steriale dei paesi sicuri, ha affermato che «il giudice ordinario, nell’ambito dell’esame 
completo ed ex nunc, può valutare […] la sussistenza dei presupposti di legittimità di tale 
designazione, ed eventualmente disapplicare in via incidentale, in parte qua, il decreto 
ministeriale recante la lista dei paesi di origine sicuri (secondo la disciplina ratione tem-
poris), allorché la designazione operata dall’autorità governativa contrasti in modo mani-
festo con i criteri di qualificazione stabiliti dalla normativa europea o nazionale. Inoltre, a 
garanzia dell’effettività del ricorso e della tutela, il giudice conserva l’istituzionale potere 
cognitorio, ispirato al principio di cooperazione istruttoria, là dove il richiedente abbia 
adeguatamente dedotto l’insicurezza nelle circostanze specifiche in cui egli si trova. In 
quest’ultimo caso, pertanto, la valutazione governativa circa la natura sicura del paese 
di origine non è decisiva, sicché non si pone un problema di disapplicazione del decreto 
ministeriale».

Si consideri, peraltro, che la portata dell’elenco dei «paesi sicuri» va misurata anche 
(e soprattutto) sulla scorta della giurisprudenza europea, in particolare quella che –– guar-
dando alla Direttiva 2013/32/UE (recante «procedure comuni ai fini del riconoscimento 
e della revoca dello status di protezione internazionale») –– ha chiarito che il suo art. 37 
va interpretato nel senso per cui «esso osta a che un paese terzo sia designato come paese 
di origine sicuro qualora talune parti del suo territorio non soddisfino le condizioni so-
stanziali per una siffatta designazione»; v. CGUE, Grande Sezione, 4 ottobre 2024, causa 
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che sostenersi –– conclusivamente –– che solo quando la regola 
procedimentale risulti rispettata può invocarsi la compressione 
del principio della sospensione automatica e che l’eccedenza dei 
limiti temporali apposti allo sviluppo della procedura accelerata, 
in quanto dimostrativa della necessità di ulteriori valutazioni e 
accertamenti e dunque della non immediata decidibilità della do-
manda, comporta il passaggio (anche implicito) del giudizio alle 
forme ordinarie (id est, non accelerate) con conseguente nuova 
espansione della regola della sospensione necessaria del provve-
dimento impugnato.  

Restando al tema indagato, la sentenza ha raggiunto l’espo-
sta conclusione dopo avere affermato la piena utilizzabilità del 
rinvio pregiudiziale per ogni questione che presenti i caratteri di 
cui all’art. 363-bis c.p.c., indipendentemente dal contesto di sua 
individuazione e, pertanto, «in ogni fase, anche interlocutoria, 

C-406/2022. 
Per non esporre ad obbligatoria disapplicazione, per contrasto con il diritto europeo, 

l’art. 2-bis, comma 2, d.lgs. n. 25/2008 (che nella sua precedente versione ammetteva in 
effetti che «la designazione di un Paese di origine sicuro può essere fatta con l’eccezione 
di parti del territorio o di categorie di persone»), il d.l. n. 158/2024 ha eliminato dalla 
disposizione il riferimento alle «parti di territorio». Resta però ancora da stabilire se sia 
possibile indicare come paesi sicuri anche quelli in cui non vi sia riconoscimento di diritti 
fondamentali per specifiche «categorie di persone». Il Governo nazionale, con la scelta 
normativa cui si è fatto cenno, ha evidentemente inteso il principio fissato dalla CGUE 
in maniera restrittiva, così da non riferirlo anche ai casi di designazioni di paese sicuro in 
presenza di eccezioni per categorie di persone. Tuttavia, è stata di recente sollevata (da 
Trib. Bologna, 25 ottobre 2024, in Ilcaso.it) una questione pregiudiziale davanti alla Cor-
te di Giustizia dell’Unione Europea al fine di ottenere una interpretazione uniforme sul 
punto, cioè sulla possibilità che la designazione possa o meno avvenire con l’esclusione 
di alcune categorie personali. In particolare, infatti, il Tribunale rimettente ha osservato 
come le motivazioni esposte dalla Corte di Giustizia con la pronuncia sopra richiamata 
appaiono riferibili tanto alle ipotesi di esclusioni territoriali quanto a quelle personali («In 
special modo valgono in identica misura sia per le esclusioni personali che per quelle 
territoriali tanto l’osservazione della Corte in relazione all’onere per il paese che voglia 
includere un paese terzo nella lista nazionale dei paesi sicuri “di dimostrare che non ci 
sono generalmente e costantemente persecuzioni” né alcun rischio reale di danno grave 
[…], quanto il rilievo evidenziato dalla Corte che la possibilità di specifiche esclusioni 
era consentita nella precedente Direttiva, non è più consentita nella Direttiva vigente e 
ritornerà con specifici limiti nel Regolamento di futura applicazione […], sicché si deve 
concludere che nell’attualità il Legislatore europeo le abbia escluse del tutto»).
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del processo». Ne è uscita confermata, altrimenti detto, la vo-
cazione del rinvio pregiudiziale a farsi soluzione interpretativa 
«anche rispetto a fasi processuali, quali quelle cautelari, che, 
pur non sfociando in decisioni e provvedimenti immediatamen-
te ricorribili in cassazione, siano caratterizzati da problematiche 
incidenti direttamente sulla decisione di merito, anche suscetti-
bili di un interesse generalizzato rispetto a pluralità di contro-
versie».

5. Considerazioni conclusive sulla tendenza all’estensione 
applicativa del rinvio pregiudiziale alla materia cautelare.

Il significato concettuale e sistematico dell’insegnamento of-
ferto dalla Corte con i precedenti segnalati si coglie pienamente 
compiendo un passo indietro verso la relazione della Commis-
sione Luiso, che ha rappresentato la base per il comma 9, lett. g), 
dell’art. 1 della l. delega n. 206/2021, in attuazione della quale 
ha poi visto la luce l’art. 363-bis. In questa, in effetti, la ratio 
dell’istituto era stata individuata nel «permettere che la Cassa-
zione affermi celermente, prevenendo un probabile contenzioso 
su una normativa nuova o sulla quale non si è ancora pronunziata 
la giurisprudenza di legittimità, una regola ermeneutica chiara, 
capace di fornire indirizzi per il futuro ai tribunali di merito».

Nei primi propositi, quindi, il rinvio pregiudiziale avrebbe 
dovuto costituire lo strumento per anticipare temporalmente l’e-
sercizio della funzione nomofilattica che, comunque, avrebbe po-
tuto trovare espressione poi, all’esito dell’esperimento dei rimedi 
impugnatori contro la decisione resa a chiusura del procedimento 
interessato dall’insorgenza della questione giustificativa l’antici-
pazione. In questa prospettiva, all’art. 363-bis era dunque sottesa 
l’idea di una nomofilachia «immediata», pensata e voluta in fun-
zione deflattiva del contenzioso. 

Ciò posto, è però vero, a ben pensare, che quello che la Cor-
te ha realizzato ammettendo l’applicabilità dell’art. 363-bis alla 
materia cautelare e, più in generale, a procedimenti destinati a 
concludersi con provvedimenti non ricorribili in Cassazione è 
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qualcosa di molto diverso, di gran lunga rafforzato. 
Proprio in ragione dell’assenza di rimedi che già permette-

rebbero, altrimenti, di investire la Corte, il fatto di consentirne il 
coinvolgimento attraverso il rinvio pregiudiziale, significa infatti 
non tanto anticipare il momento di esercizio della funzione no-
mofilattica, quanto configurarla ex novo in settori nei quali, prima 
e senza l’art. 363-bis, non sarebbe affatto destinata a trovare mo-
mento di espressione e il compito di assicurare l’uniforme inter-
pretazione del diritto sarebbe rimasto affidato agli stessi giudici 
di merito, secondo la logica delle c.d. «nomofilachie di settore» 
(53). Non si tratta, quindi, di nomofilachia solo anticipata in senso 
temporale, ma di nomofilachia estesa ad ambiti di contenzioso 
prima dalla stessa non raggiungibili; quindi, praticamente creata. 

È facile comprendere, allora, il motivo per cui tale profonda 
e strutturale rimeditazione di fatto del rinvio pregiudiziale abbia 
portato a pensarne realizzata una «eterogenesi dei fini» (54) che, 
però, non deve comunque necessariamente essere accolta con sfa-
vore. Anzi, appare condivisibile l’idea di fare del rinvio pregiudi-
ziale un meccanismo utile non solo alla nomofilachia preventiva 
in senso stretto (esercitata, cioè, entro i confini di un contenzioso 
in cui essa sarebbe comunque assicurata), ma pure alla sua esten-
sione a giudizi e procedimenti non già sottoposti al controllo della 
Corte. 

Il fatto che nel sistema delle impugnazioni in Cassazione 
non vi sia spazio per i provvedimenti cautelari nulla toglie alla 
considerazione per cui pure rispetto a questi può certamente im-

(53) Per usare l’espressione di G. costantino, Appunti sulla nomofilachia e sulle 
«nomofilachie di settore», in Riv. dir. proc., 2018, VI, 1456, il quale osserva che «Anche 
negli spazi non coperti dal controllo di legalità della Cassazione, si pone […] il problema 
di garantire le “nomofilachie di settore”, affinché, anche in questi contesti, le decisioni 
non siano arbitrarie e sia comunque garantita la prevedibilità dei risultati e il principio 
di uguaglianza» e proprio alle «nomofilachie di settore», quindi, riconosce affidato il 
compito di «determinare “l’esatta osservanza e l’uniforme interpretazione della legge” in 
quell’ambito specifico e non anche al di fuori di esso» (1454).

(54) P. boniFacio, Ricadute sistematiche dell’applicabilità del rinvio pregiudiziale 
ai procedimenti sottratti al sindacato di legittimità, in Foro it., IX, 2024, 1, § 2.
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maginarsi un’esigenza nomofilattica, atteso che anche il giudice 
della tutela cautelare può trovarsi innanzi a questioni che –– come 
richiesto dal testo normativo –– presentino «gravi difficoltà in-
terpretative» (55) e siano suscettibili «di porsi in numerosi giudi-
zi», rispetto alle quali, quindi, il riconoscimento –– per tramite 
di una concezione estesa e trasversale del campo applicativo del 
rinvio pregiudiziale, secondo la logica per cui esso è «guida (anzi, 
qualcosa di più) che si estenda e che irradi l’intero ordinamento» 
(56) –– della possibilità di richiedere e ottenere l’enunciazione del 
principio di diritto ad opera della Corte, assolve ad una funzione 
di omogeneizzazione interpretativa e applicativa del diritto, sod-
disfa un’esigenza deflattiva e, in ultimo, coltiva pure l’ambizione 
per una decisione più giusta (57). Così discorrendo, quindi, il fatto 

(55) La materia cautelare è intrisa di questioni giuridiche che impattano poi sull’ef-
fettiva erogazione della tutela richiesta; v. ad esempio F.P. luiso, Diritto processuale ci-
vile, II, Milano, 2024, 452, che riporta l’esempio dell’art. 669-quater, comma 1, c.p.c. (ai 
sensi del quale, come noto, «Quando vi è causa pendente per il merito la domanda deve 
essere proposta al giudice della stessa») e segnala il dubbio interpretativo sul fatto se sia 
sufficiente la pendenza della causa di merito anche se il giudice adito è incompetente. Si 
pensi anche al tema della anticipabilità piena in sede cautelare urgente degli effetti della 
futura sentenza di merito, su cui la giurisprudenza assume ancora posizioni che non sem-
brano in linea con il senso della tutela «anticipatoria» e con il dettato dell’art. 669-octies, 
comma 6, c.p.c. (sia permesso il rinvio a A. bonaFine, Note minime su ricorso cautelare 
d’urgenza e anticipabilità piena degli effetti della decisione di merito, in Judicium, 2022, 
IV, 596 ss.), oppure ai rapporti tra ricorso per decreto ingiuntivo e ricorso ex art. 700 
c.p.c., dove l’idea che in ragione della disponibilità del primo debba essere dichiarato 
inammissibile il secondo, sconta un equivoco sulla reale equiparabilità delle tutele con-
seguibili con i due mezzi (se si vuole, v. A. bonaFine, Sui rapporti tra tutela cautelare 
d’urgenza e procedimento per decreto ingiuntivo, in Judicium, 2023, III, 373 ss.). 

(56) C.V. giabaRdo, In difesa della nomofilachia. Prime notazioni teorico-compa-
rate sul nuovo rinvio pregiudiziale alla Corte di Cassazione nel progetto di riforma del 
Codice di procedura civile, in giustiziainsieme.it, 22 giugno 2021, § 1. Si tratta di una 
impostazione che permea l’intero contenuto della decisione della Corte (n. 11688/2024) 
e, come essa stessa segnala, pure della requisitoria scritta del p.m., in cui il rinvio pre-
giudiziale è descritto come «una importante bussola operativa nella ricerca (ragionata e 
collaborante tra i giudici di merito e la corte di cassazione) di eventuali soluzioni che, 
attinenti al giudizio ed affrontate a tempo debito, eviterebbero la inutile dispersione della 
questione giuridica centrale in rivoli interpretativi non sempre finalizzati all’inquadra-
mento sistematico».

(57) Si dimostra favorevole a tale conclusione anche F.P. luiso, Diritto processuale, 
cit., II, 454, che, dopo alcune iniziali ritrosie (v. supra, nota 5), parla di scelta «opportu-
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che l’intervento della Cassazione non sia possibile in via rimedia-
le, non diventa motivo ostativo all’esercizio della funzione no-
mofilattica ma, anzi, ragione in più per consentirlo con il rinvio 
pregiudiziale.

Ciò posto, è però noto che accanto a quelli appena indicati 
è altresì richiesto che la questione oggetto del rinvio sia solleva-
ta «dal giudice di merito», per la «risoluzione di una questione 
esclusivamente di diritto», quando questa sia «necessaria alla de-
finizione anche parziale del giudizio» e, soprattutto, non sia sta-
ta «ancora risolta dalla Corte di cassazione». Emergono dunque 
profili ulteriori rispetto ai quali, invero, il tema della compatibilità 
del rinvio con i giudizi cautelari ha quantomeno ragione di essere 
posto. 

Come già anticipato (v. supra, § 2), la precisazione della di-
sponibilità del rinvio al «giudice di merito» potrebbe in effetti 
portare a ritenere escluso quello che di un «giudizio di merito» 
non sia tecnicamente investito, che non sia cioè chiamato a deci-
dere sulla domanda con decisione con vocazione alla stabilizza-
zione. 

Sulla rilevanza, poi, la circostanza che la formula legislativa 
declini tale condizione rispetto alla definizione (anche parziale) 
del giudizio, sembrerebbe richiederne la misurazione solo rispet-
to alle questioni di merito capaci di portare alla chiusura della lite, 
come evidentemente non sono quelle che possono insorgere in 
procedimenti cautelari, in ragione dell’inidoneità a stabilizzarsi 
dei provvedimenti in essi pronunciati (quand’anche anticipatori e 
quindi a strumentalità attenuata). 

Quanto alla novità della questione, in ultimo, poiché essa di-
pende dal fatto che non sia stata «ancora risolta dalla Corte di cas-
sazione», potrebbe sostenersi (come si è visto supra, § 2) che il 
presupposto logico e strutturale del rinvio è che sorga nell’ambito 

na», «perché istituisce un ulteriore strumento –– oltre a quello […] di cui all’art. 363, I, 
c.p.c. –– per avere un precedente di Cassazione in materie, come quelle cautelari, insu-
scettibili di essere portate innanzi alla Corte neppure attraverso il ricorso straordinario, in 
quanto i relativi provvedimenti non hanno efficacia decisoria».
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di giudizi destinati a concludersi con decisioni che a tale possibi-
lità di soluzione siano soggette; che, cioè, siano impugnabili fino 
al grado di legittimità. Così discorrendo, poiché il ricorso in Cas-
sazione non è ammesso –– nemmeno nelle forme straordinarie –– 
contro i provvedimenti cautelari, neppure il rinvio pregiudiziale 
dovrebbe essere ammissibile nei relativi procedimenti (58).

Si tratta però di «obiezioni» alle quali è possibile provare ad 
offrire risposta. Innanzitutto, può osservarsi che nella struttura 
dell’art. 363-bis ciò che rileva –– al di là del riferimento al «giu-
dice di merito» –– è il dato della necessità della risoluzione della 
questione prospettata ai fini della «definizione» del giudizio e non 
anche della sua «decisione». Se quindi si accetta di valorizzare 
questo argomento per sostenere che non è nella prospettiva della 
decisione nel merito con pronuncia idonea al giudicato che deve 
guardarsi all’art. 363-bis, allora anche il riferimento al «giudice 
di merito» deve essere inteso in senso ampio, così da ricompren-
dere pure quello cautelare, in adesione alle posizioni ricostruite 
in premessa al ragionamento svolto (v. supra, § 2). D’altronde, si 
dimostra in questo senso utile anche un argomento a contrario. 
Pure a volere sostenere, cioè, che il rinvio pregiudiziale sia mezzo 
del giudice chiamato a decidere il merito, ciò non basterebbe a 
giustificarne l’incompatibilità con la tutela cautelare tutte le volte 
in cui la domanda venga formulata in corso di causa, atteso che 

(58) In particolare su questo aspetto, v. A. PanzaRola, Introduzione al rinvio pregiu-
diziale, cit., 30, secondo cui la condizione della novità «implica che si tratti di questioni di 
diritto sulle quali possa attuarsi il sindacato di legittimità della Suprema Corte. E da ciò si 
può ulteriormente dedurre che il rinvio pregiudiziale intanto è ammesso in quanto si tratti 
di procedimenti che conducono alla adozione di provvedimenti oggetto di ricorso». Resta 
inteso che se si accetta il rinvio pregiudiziale in materia cautelare, allora, almeno per le 
prime applicazioni dell’istituto, deve ammettersi pure la novità della questione, almeno 
quando questa abbia oggetto profili di diritto processuale attinenti al rito cautelare, atteso 
che –– proprio per la mancanza della possibilità di controllo di legittimità sui provvedi-
menti cautelari –– su di essi deve escludersi un intervento nomofilattico già compiuto 
dalla Corte. Diverso, invece, è all’evidenza il discorso per le questioni di merito che in-
sorgano nell’ambito di procedimenti cautelari, perché in quanto tali è ben possibile che le 
stesse risultino già risolte dalla Cassazione con il controllo consentito sui provvedimenti 
resi all’esito dei giudizi in cui le stesse siano state decise con provvedimenti ricorribili, 
anche di merito post cautelare. 
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in tali ipotesi il giudice cautelare è comunque quello del merito 
(ferme le eccezioni di cui all’art. 669-quater c.p.c.) (59).

Si noti, ancora, che nel testo dell’art. 363-bis non c’è nem-
meno un limite espresso alla natura delle questioni che possono 
risultare rilevanti per la definizione del giudizio e quindi tali da 
giustificare il rinvio pregiudiziale. Può trattarsi, in altri termini, 
sia di questione di merito, sia di questione di rito. Anche se la 
rilevanza della prima deve essere rapportata al principio della ra-
gione più liquida e quindi alla possibilità per il giudice di decidere 
a prescindere dalla sua risoluzione per rinvio pregiudiziale, men-
tre per la seconda deve valutarsi l’effettiva capacità di proiettarsi 
sulla decisione, ad esempio perché costituente «condizione per la 
stessa pronuncia di merito» ovvero perché disciplinante «l’intro-
duzione nel processo di elementi da utilizzare per dare un conte-
nuto alla decisione di merito» (60).

Parimenti, e in ultimo, non sembra realmente ostativa alla 
conclusione della compatibilità del rinvio pregiudiziale con i pro-
cedimenti cautelari, nemmeno la presenza dell’art. 363 c.p.c. Già 
prima delle modifiche apportate al testo della disposizione dal 
d.lgs. n. 40/2006, in effetti, del ricorso nell’interesse della legge 
dal medesimo previsto si è parlato come di un istituto «singola-
rissimo, la cui importanza pratica è inversamente proporzionale 
a quella teorica», e con un limite evidente nella sua inidoneità 
a spiegare effetti sulla sentenza impugnata,– rilevando piuttosto 
solo nella prospettiva di «togliere valore, ben inteso nei limiti in 
cui questo può avvenire, essendo tutti i giudici soggetti solo alla 
legge, al precedente che costituisce la sentenza idealmente cassa-
ta» (61).

(59) Si è consapevoli che tale elemento potrebbe non risultare direttamente appagan-
te, perché tende a sovrapporre il piano della tipologia della tutela (per quanto di interesse, 
quella cautelare) con quello dell’individuazione del giudice chiamato in concreto a som-
ministrarla; per questo esso è stato speso in un’ottica solo controfattuale e accessoria. 

(60) F.P. luiso, Diritto processuale, cit., II, 455.
(61) S. satta, Commentario al codice di procedura civile, II.2, Milano, 1959/1962, 

225 s., cui si rimanda anche per le origini storiche dello strumento, che l’A. riconduce al 
decreto istitutivo del Tribunal de Cassation.
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Anche nel dettato vigente, rilevano – per quanto di interesse 
–– limiti analoghi. Intanto, infatti, l’attivazione pratica del mec-
canismo è subordinata all’iniziativa del procuratore generale ed è 
irragionevole pensare che questi possa avere il controllo su tutti i 
giudizi nell’ambito dei quali potrebbe emergere l’esigenza nomo-
filattica, sicché appare molto più efficace centralizzare a tali fini 
proprio il ruolo del giudice investito della domanda che pone la 
questione, come consente il rinvio pregiudiziale. Inoltre, resta che, 
mentre ai sensi dell’art. 363-bis, comma 6, «Il principio di diritto 
enunciato dalla Corte è vincolante nel procedimento nell’ambito 
del quale è stata rimessa la questione (62) e, se questo si estingue, 
anche nel nuovo processo in cui è proposta la medesima doman-
da tra le stesse parti» (63), la pronuncia resa ai sensi dell’art. 363 

(62) Cfr. A. PanzaRola, Introduzione al rinvio pregiudiziale, cit., 146 s., che qualifi-
ca quello elaborato ai sensi dell’art. 363-bis c.p.c. come un principio di diritto «affrettato» 
e «scarnificato», perché enunciato alla luce di quanto prospettato dal giudice di merito 
sulla base di un quadro fattuale non ancora definitivo. L’A., in effetti, evidenzia come 
ben potrebbe il giudice remittente, solo dopo avere proceduto al rinvio e avere ricevuto 
su questo la decisione, completare l’indagine sull’an e arrivare alla conclusione della 
insussistenza dei fatti presupposti del principio fissato in sede pregiudiziale, con la con-
seguente «concreta inapplicabilità di quel medesimo principio di diritto, a dispetto della 
sua astratta vincolatività» e la consapevolezza di un lavoro svolto «a vuoto» dalla Corte. 
Proprio in ragione della necessità di scongiurare tale eventualità, allora, è stata sostenuta 
l’inammissibilità del rinvio pregiudiziale in un momento antecedente al completamento 
dell’attività di definizione della fattispecie storia nel giudizio a quo (A. caRRatta, Il rin-
vio pregiudiziale, cit., 470; cfr. anche G. scaRselli, Note sul rinvio, cit., § 3; F. santaga-
da, Rinvio pregiudiziale, cit., 532), salvo che a rilevare sia una questione legata solo alla 
interpretazione di una norma processuale, in quanto tale sottoponibile anche a prescindere 
dalla fissazione dei fatti.

(63) È stata affermata la vincolatività del principio non solo nei confronti del giudice 
a quo, ma pure di quello d’appello e finanche della stessa Corte di Cassazione che, quindi, 
ove poi investita in sede di impugnazione ordinaria, non potrebbe assegnare rilevanza ad 
un nuovo orientamento in seno alla stessa formatosi (nemmeno nel massimo consesso) 
dopo la pronuncia sul rinvio pregiudiziale; così, V. caPasso, Il rinvio pregiudiziale, cit., 
602; A. PanzaRola, Introduzione al rinvio pregiudiziale, cit., 149 s. In senso contrario 
pare muovere C.V. giabaRdo, In difesa della nomofilachia, cit., § 6 («ritengo che la Corte 
stessa, se investita nuovamente del ricorso con le impugnazioni, potrà cambiare l’origina-
ria opinione (a meno che quella non fosse stata emessa dalle Sezioni Unite, nel qual caso 
dovrà operare l’art. 374, comma 3, c.p.c. che impone la rimessione a queste ultime)»). 
Sul tema v. A. caRRatta, Il rinvio pregiudiziale, cit., 471 s., il quale, proprio in ragio-
ne dell’efficacia vincolante del principio ex art. 363-bis (che comunque esclude tutte le 
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«non ha effetto sul provvedimento del giudice di merito» (com-
ma 4), per cui continuare a negare l’applicabilità dell’art. 363-
bis significherebbe accontentarsi di un sistema di nomofilachia 
oltre che solo eventuale (visti i limiti inevitabilmente collegati 
alla figura del procuratore/promotore), comunque incapace (para-
dossalmente) di avere incidenza proprio sul giudizio che pure ha 
fatto sorgere l’interesse al principio di diritto (64). E ciò non può 
che risultare distonico con la volontà sottesa all’introduzione del 
rinvio pregiudiziale che –– si è già detto –– mira in ogni caso ad 
una nomofilachia estesa. 

Nel quadro che si è provato a ricostruire, piuttosto, l’argo-
mento contrario più forte sembrerebbe quello della incompatibi-
lità del giudizio cautelare (e della sua strutturale urgenza) con la 
regola della sospensione necessaria di cui all’art. 363-bis. Anche 
ad esso potrebbe però trovarsi replica –– come si è già evidenzia-

volte in cui sia intervenuta una modifica del quadro fattuale originario rispetto al quale 
esso sia stato pronunciato; v. nota precedente), riconduce (evocando l’insegnamento di 
P. calaMandRei, La sentenza soggettivamente complessa, in Opere Giuridiche, I, rist. 
Roma 2019, 106) la decisione della Corte sulla questione di diritto alle logiche di quella 
«soggettivamente complessa», atteso che questa «si inserisce perfettamente come una 
parte della decisione finale che il giudice di merito assumerà». La piena condivisibilità 
del richiamo alla definizione di Calamandrei è però messa in discussione da A. Panza-
Rola, Introduzione al rinvio pregiudiziale, cit., 156 s., il quale evidenzia come la tesi del 
Maestro fiorentino ruoti intorno alla concezione del ricorso in Cassazione come azione 
di impugnativa con la struttura della querela di nullità, in cui l’efficacia vincolate della 
decisione della Corte in punto di diritto si spiega con la logica della preclusione, nel 
senso che essa, proprio in ragione dell’intervenuta pronuncia di legittimità, è considerata 
ormai risolta. Panzarola, quindi, osserva come, a fronte del superamento dell’idea che 
il principio di diritto fissato dalla Cassazione possa spiegarsi in termini di preclusione, 
dovendosi piuttosto riconoscere a questo il valore di regola iuris vincolante (anche se non 
perfettamente inquadrabile come giudicato), la ricostruzione di Calamandrei non si presti 
al nuovo istituto. 

(64) È vero anche, però, che le differenze in punto di vincolatività tra il principio 
fissato ex art. 363-bis e quello di cui all’art. 363 c.p.c. tendono ad assottigliarsi se si con-
sidera che, proprio in quanto reso nell’ambito di procedimenti destinati a concludersi con 
provvedimenti non ricorribili in Cassazione, alla Corte comunque manca la possibilità 
di compiere un controllo, postumo, sul rispetto del principio fissato a fronte del rinvio 
pregiudiziale, con la conseguente impossibilità di ricollegare una sanzione alla sua viola-
zione; cfr. in questo senso anche P. boniFacio, Ricadute, cit., § 3, che parla di «opacizza-
zione» della linea di demarcazione dei due istituti. 
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to (§ 2) –– nella considerazione che per cui pure in caso di rinvio 
pregiudiziale è comunque fatto salvo «il compimento degli atti 
urgenti e delle attività istruttorie non dipendenti dalla soluzione 
della questione oggetto del rinvio pregiudiziale». 

La disposizione, invero, sembrerebbe prestarsi ad una dupli-
ce lettura. Da un lato, potrebbe essere considerata dimostrazione 
di una definita autonomia tra i rimedi (quello cautelare e quello 
pregiudiziale), così da ulteriormente offrire argomento alla tesi 
dell’inammissibilità del rinvio in ragione della sua «improiettabi-
lità» sulle vicende cautelari. Con maggiore impegno esplicativo, 
se gli atti urgenti sono consentiti, ciò dovrebbe volere dire che il 
rinvio pregiudiziale non può aversi nell’ambito dei procedimenti 
cautelari, atteso che altrimenti la possibilità di compiere gli atti 
urgenti sarebbe incompatibile con la sospensione ex lege del pro-
cedimento a quo dal medesimo determinata.

Si tratta di una interpretazione suggestiva, ma che non pare 
del tutto appagante perché per alcuni versi non perfettamente 
compatibile con il dato testuale. 

Il comma 2 dell’art. 363-bis propone una distinzione cate-
goriale –– che è il caso di valorizzare –– tra «atti urgenti», da 
intendersi (proprio per valorizzazione della indicata distinzione) 
come provvedimenti che somministrano la tutela in via d’urgen-
za (65) e «attività istruttorie» (che a loro volta possono o meno 
rilevare pure come urgenti). Solo a queste ultime, e non anche 
ai primi, è ricollegato, già da un punto di vista letterale, il limite 
frapposto al loro compimento e consistente nella condizione di 
dipendenza «dalla soluzione della questione oggetto del rinvio 
pregiudiziale». Dunque, per gli «atti urgenti» di somministrazio-
ne della tutela cautelare il nesso di dipendenza dalla soluzione 
della questione oggetto del rinvio pregiudiziale non costituisce 
un limite. E questo ben si comprende se si ragiona sul fatto che, 

(65) Ovviamente, nel senso di «cautelare», atteso che è evidente che il riferimento 
agli «atti urgenti» non può essere inteso come limitato a quelli «innominati», non fosse 
altro perché a questi può farsi ricorso solo in assenza di quelli tipizzati, sicché è logico af-
fermare che se sono ammissibili i primi non possono essere certamente esclusi i secondi.
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proprio in quanto urgenti, essi non sono compatibili con la regola 
di sospensione immaginata conseguente al rinvio ex art. 363-bis 
c.p.c. È una logica interpretativa che, d’altronde, pare (almeno 
parzialmente) recuperabile anche nelle osservazioni formulate 
nella prospettiva di chiarire la portata del limite della dipendenza 
in relazione alle «attività istruttorie». Pure per queste, infatti, si è 
detto che il nesso opera come limite solo per gli atti istruttori non 
urgenti, i quali pertanto potranno essere compiuti esclusivamente 
quando abbiano ad oggetto fatti sottesi a questione di diritto di-
versa da quella interessata dal rinvio pregiudiziale, e non anche 
quelli urgenti, dunque non esclusi nemmeno quando relativi a fat-
ti dipendenti (66). 

Se, quindi, rispetto alle «attività istruttorie» è sembrato cor-
retto valorizzare il dato dell’urgenza per ammetterle anche se di-
pendenti, è giusto che del medesimo concetto si faccia uso, più in 
generale, per definire la portata della regola della sospensione di 
cui al comma 2 dell’art. 363-bis c.p.c. e quindi anche per misu-
rarne le ricadute rispetto agli atti di somministrazione della tutela 
cautelare. 

Quanto detto apre alla conclusione anticipata. L’art. 363-bis, 
comma 2, presuppone l’ordinanza di rinvio e a questa ricollega la 
sospensione del procedimento pendente innanzi al giudice remit-
tente, salvo gli atti urgenti e le attività istruttorie non dipendenti, 
come sopra appena evidenziato. Già nella sua costruzione, in altri 
termini, essa non colloca il loro compimento fuori dalle dinamiche 
del rinvio, allo scopo di segnarne un’autonomia utile alla incom-
patibilità dei rimedi. Dire che il rinvio pregiudiziale non impedisce 
che gli atti urgenti e le attività istruttorie non dipendenti (come pure 
quelle dipendenti, quando urgenti) possano essere posti in essere, 
non significa tracciare un confine che ponga gli uni e le altre fuori 
dai limiti applicativi dello strumento preventivo. Corrisponde piut-
tosto a sancire la possibilità di una loro convivenza. 

(66) Proposta anche da A. PanzaRola, Introduzione al rinvio pregiudiziale, cit., 110 
ss.
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Se il compimento degli atti urgenti è ammesso nel procedi-
mento interessato dal rinvio, è perché costituiscono un’eccezione 
alla sospensione che proprio da questo dovrebbe altrimenti deri-
vare in termini assoluti. È proprio perché sono un’eccezione alla 
sospensione che possono essere compiuti nonostante il rinvio, il 
che corrisponde a dire, in via ulteriore, che il rinvio non è incom-
patibile con gli stessi né, conseguentemente, con il procedimento 
in cui devono essere adottati.

In conclusione, nemmeno la regola di sospensione del proces-
so interessato dal rinvio pregiudiziale fissata dall’art. 363-bis, com-
ma 2, c.p.c. può costituire ostacolo alla tesi della compatibilità del 
nuovo istituto con la materia cautelare proprio perché è considerata 
–– già dalla norma –– l’esigenza di garantire la prosecuzione del 
procedimento nella prospettiva dell’erogazione della tutela urgente 
(nel senso più ampio), quand’anche gli atti da compiere intercettino 
fatti dipendenti dalla soluzione attesa dalla Corte. 

Applicando alla questione le coordinate appena indicate, si 
coglie anche un’ulteriore ragione della «liberazione» degli atti ur-
genti dalla condizione di indipendenza dalla soluzione della que-
stione oggetto del rinvio pregiudiziale. 

Se si accettasse l’idea del rinvio nei procedimenti cautelari 
per tutte le ragioni esposte e poi pure agli atti urgenti si preten-
desse di estendere il limite della dipendenza, ci sarebbe da inter-
rogarsi su quale tipo di tutela cautelare potrebbe essere realmente 
concessa. Se ad esempio si immagina –– assumendone il carattere 
della rilevanza, della novità, della difficoltà interpretativa e della 
ripetitività richiesti dall’art. 363-bis, comma 1 –– che la questio-
ne oggetto del rinvio sia quella (già presa in considerazione in 
precedenza) della anticipabilità piena in sede di ricorso ex art. 
700 c.p.c. degli effetti della futura sentenza di merito e si ipotizza 
che la domanda sia stata presentata per la restituzione di mezzi 
industriali indicati come essenziali per la prosecuzione dell’atti-
vità di impresa (il che a sua volta la lega al tema dei rapporti tra 
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tutela urgente e monitoria (67)), non vi sarebbe atto urgente diver-
so dall’ordine di riconsegna richiesto (e in relazione alla cui am-
missibilità è però sorta la questione che ha giustificato il rinvio) 
capace di soddisfare l’esigenza del ricorrente, sicché rileverebbe 
quel legame di dipendenza (tra atto e questione) utile a far scat-
tare la sospensione da rinvio pregiudiziale e quindi ad ostacolare 
la concreta erogazione della tutela cautelare che pure, in linea 
teorica, l’art. 363-bis non preclude.

In questa prospettiva, allora, anche la valorizzazione del fatto 
che il legislatore abbia ammesso il compimento degli atti urgenti 
pure se dipendenti dalla questione rinviata, non risente di una fi-
nalità solo «ortopedica», nel senso che non contiene già in sé una 
scelta di fondo, compiuta proprio per arrivare alla conclusione 
della compatibilità del rinvio pregiudiziale in materia cautelare, 
ma serve piuttosto per misurare e portare a tenuta il sistema ele-
vandosi a controprova della conclusione rassegnata.

abstRact: Cogliendo l’occasione offerta dalla giurisprudenza formatasi sulle misure fa-
miliari indifferibili e su quelle temporanee ed urgenti, oltre che sul caso particolare 
della sospensione del provvedimento amministrativo di rigetto per manifesta infon-
datezza della richiesta di protezione internazionale ex art. 28-bis d.lgs. n. 25/2008, 
il contributo si propone di esaminare il tema dell’ammissibilità del rinvio pregiudi-
ziale ex art. 363-bis anche in materia cautelare, anche alle luce degli argomenti già 
offerti –– sin dalla introduzione del nuovo istituto –– a sostegno delle tesi favorevoli 
e contrarie. 

abstRact: Taking the opportunity offered by the jurisprudence formed on non-deferrable 
family measures and on temporary and urgent ones, as well as on the particular 
case of the suspension of the administrative rejection measure due to manifest un-
foundedness of the request for international protection pursuant to art. 28-bis of 
Legislative Decree no. 25/2008, the paper aims to examine the issue of the admissi-
bility of preliminary rulings pursuant to art. 363-bis also in precautionary matters, 
also in light of the arguments already offered –– since the introduction of the new 
institute –– in support of the favorable and contrary theories.

(67) V. supra, nota 55.
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La libertà su cauzione nelle misure cautelari 
personali: un’applicazione mediata da sistemi 
giuridici esteri 
di valentina Mazzotta 

soMMaRio: 1. Il panorama internazionale ed interno della cauzione. –– 2. La libertà 
su cauzione nel sistema delle misure cautelari reali. –– 3. Un’ipotesi applicativa 
della libertà su cauzione nelle misure cautelari personali.

1. Il panorama internazionale ed interno della cauzione.

Nata all’interno del sistema processuale penale anglo-ame-
ricano, caratterizzato dai principi della oralità, pubblicità, estra-
neità del giudice alle indagini, parità tra accusa e difesa, la libertà 
su cauzione si pone quale strumento per bilanciare il diritto alla 
libertà del soggetto accusato sino alla fine del giudizio con l’in-
teresse dello Stato ad assicurare la presenza del soggetto al pro-
cesso (1).

Nell’ottica di dirimere il dilemma sorto intorno al problema 
di come trattare una persona che si presume innocente ma che, al 
termine del giudizio, potrebbe risultare colpevole, l’istituto con-
siste in quella procedura di common law attraverso la quale un 
soggetto sospettato o accusato della commissione di un reato vie-
ne rimesso in libertà a condizione che si presenti presso gli uffici 
di polizia ad intervalli predeterminati ovverosia che compaia nel 

(1) Per una definizione dottrinaria cfr. Moylan Jr., Legal controversies, in T. Sha-
nahan, The administration of the justice sistem, Boston, 1977, 260 ss.; C. PeteRsdoRFF, 
Practical Treatise on the Law of Bail, in Civil and Criminal Proceedings, Philadelphia, 
1835, 265 ss.; nonché J. CaRbone, Seeing through the emperor’s new clothes: rediscovery 
of basic principles in the administration of bail, 34 Syracuse L. Rev. 517 (1983).
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giorno e nell’ora fissati per l’udienza (2).
Alla luce di tale definizione appare sin da subito evidente 

la centralità, nei sistemi all’interno dei quali è stato concepito, 
dell’istituto della presunzione di innocenza, che mal tollera il ri-
corso massiccio alle misure cautelari, da intendersi quale forma 
di patologia sistemica costituita dalla metamorfosi della custodia 
preventiva in anticipazione della pena (3).

In particolare, nel sistema giuridico inglese il rilascio su cau-
zione, talvolta accordato dietro prestazione di una garanzia da 
parte del medesimo soggetto o di terze persone (4), affonda le 
proprie radici nell’ambito delle riforme introdotte dalla Assize di 
Clarendon nel 1166.

Gli abusi perpetrati dagli sceriffi di contea determinarono la 
promulgazione del primo statuto di Westminster del 1275, che 
delimitò le situazioni in presenza delle quali si sarebbe potuta 
concedere la libertà su cauzione, fissando un elenco di reati che 
consentivano il ricorso all’istituto (5).

Interpolata da due successivi statuti volti ad attualizzarne la por-
tata, la libertà su cauzione trovò ulteriore disciplina nel Bail Act del 
1976, entrato in vigore il 17 aprile del 1978 e conformato al rispetto 
delle raccomandazioni del Rapporto del Working Party del 1974 (6).

Superata la fictio (7) in base alla quale la legge consentiva al 
soggetto di restare in libertà affidandone la custodia ai garanti, il 

(2) V. tondi, La libertà su cauzione negli ordinamenti anglosassoni, Padova, 2016, 
3 ss. 

(3) G. SPangheR, Giuliano Vassalli e l’evoluzione del processo penale, in Cass. 
pen., 2011, 4535.

(4) C. FioRio, Libertà personale dell’imputato e bail: un binomio possibile?, Rela-
zione dal titolo “Il bail nel sistema inglese”, Convegno annuale dell’Associazione tra gli 
studiosi del processo penale “G.D. PisaPia”, “Le fragili garanzie della libertà personale. 
Per una effettiva tutela dei principi costituzionali” (Trento, 11-13 ottobre 2013); E. Dez-
za, Breve storia del processo penale inglese, Torino, 2009, 4 s.

(5) Per un’approfondita ricostruzione storica sia consentito rinviare a V. Mazzotta, 
La libertà su cauzione, Pisa, 2019, 12 ss.

(6) R.C.A. White, The bail Act: will it make any difference?, in The Criminal Law 
Rev., 1977, 338 ss.

(7) C. FioRio, Libertà personale dell’imputato e bail, cit.
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soggetto accusato permane sotto custodia della Corte, commet-
tendo il reato di absconding ed incorrendo in una sanzione penale 
in caso di violazione, alla quale consegue la revoca automatica 
del rilascio con arresto del soggetto e sequestro della somma de-
positata a titolo di cauzione.

La presunzione legale di innocenza dell’accusato sino alla 
dimostrazione della sua colpevolezza con simmetrico diritto a re-
stare in libertà (8) ha, tuttavia, subito forti compressioni dovute 
alla sempre maggiore sensibilità nei confronti dei diritti della per-
sona offesa dal reato e della collettività, sfociate in una ulteriore 
riduzione delle ipotesi applicative dell’istituto. 

Passando agli aspetti squisitamente procedurali, l’ordinamen-
to inglese riserva alla polizia ed agli organi giudicanti il potere di 
concedere la libertà provvisoria al soggetto arrestato perché so-
spettato della commissione di un reato (9), diversamente modulata 
a seconda che il processo origini con citazione diretta a giudizio 
innanzi alla Magistrates’ Court o con arrest.

Come anticipato nell’incipit, l’istituto in argomento trova spa-
zio anche all’interno dell’ordinamento statunitense, riconosciuto 
dall’ottavo emendamento della Costituzione federale (10), nonché 
dalla legge federale, dal Judiciary Act del 1789 e dalle vigenti 
Federal Rules of criminal procedure, che assicurano a chiunque 
venga arrestato per un reato per il quale non sia prevista la pena 
capitale, il diritto di essere rilasciato on bail. 

Nel caso di procedimenti aventi ad oggetto reati per i quali è 
prevista la pena capitale, invece, la libertà su cauzione viene ri-
messa all’apprezzamento della Corte in esito all’esame delle cir-
costanze nelle quali è stato commesso il reato, della loro natura, 
delle prove e del costume giuridico.

(8) Sul punto v. A. Hucklesby, Bail in Criminal Cases, in M. Mc conville - g. 
Wilson (ed.), The Handbook of the Criminal Justice Process, Oxford University Press, 
2002, 115 ss.

(9) C. HaMPton, Criminal procedure, London, 1982, 91 ss. 
(10) Sul tema v. L.B. ORField, Criminal Procedure from arrest to appeal, Westport 

Conn., 1947, 105; Wharton’s Criminal procedure, a cura di E. ToRcia, II, LCP-BW, Ro-
chester-San Francisco, 1975, § 305.



278 saggi

Pur ispirata al modello inglese, la libertà su cauzione statuni-
tense se ne discosta laddove prevede la figura dei bondsman (11) 
che, in cambio di un premio in denaro, assumono il compito di far 
presentare in giudizio l’accusato prendendolo in custodia.

Ma l’istituto non è sconosciuto neppure alla Convenzione eu-
ropea dei diritti dell’uomo ed al Patto internazionale dei diritti 
civili e politici che agli articoli, rispettivamente, 5 § 3 (12) e 9 § 
3 prevedono la possibilità di rimessione in libertà della persona 
privata della libertà personale, prima che venga giudicata, subor-
dinata alla prestazione di garanzie –– disciplinate dai singoli Stati 
–– che ne assicurino la presenza in udienza (13) nonché l’esecu-
zione della sentenza (14). 

Il quadro generale delineato dalle fonti comunitarie dimostra, 
dunque, un certo favor verso la cauzione quale strumento alterna-
tivo alla misura cautelare della custodia carceraria (15). 

Proprio nell’ottica di favorire l’introduzione di principi co-
muni in materia di limitazione della libertà personale negli Sta-
ti membri, la Risoluzione 65 (16) del 9 aprile 1965 adottata dal 

(11) V. tondi, La libertà su cauzione negli ordinamenti anglosassoni, cit., 43.
(12) L’art. 5 § 3 C.e.d.u. disciplina l’ipotesi del soggetto che, arrestato, deve essere 

al più presto condotto davanti all’autorità competente, al quale viene riconosciuto il dirit-
to di essere giudicato in un tempo ragionevole e di essere nel frattempo rimesso in libertà 
a condizione che si assicuri, secondo la legislazione interna degli Stati, la sua presenza in 
udienza.

(13) Tale esigenza cautelare è stata analizzata da Corte Edu, 27 giugno 1968, 
Wemhoff c. Germania, in Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, 2006, 1, 102, che ha 
evidenziato che l’entità della cauzione deve essere determinata in relazione all’interessa-
to, alle sue risorse e ai suoi legami con le persone chiamate a prestare malleveria e non 
invece al danno causato, proprio tenuto conto del fatto che la sua funzione non è quella di 
riparare il danno cagionato.

(14) Più precisamente, quest’ultima finalità è prevista esclusivamente dall’art. 9 del 
P. int. d. civ. e pol.

(15) Così C. FioRio, Libertà personale dell’imputato e bail, cit.; M. Pisani, Cauzione 
e libertà personale. Spunti de iure condendo, in Riv. it. dir. e proc. pen., 2003, 3 ss., le cui 
sollecitazioni sono state integralmente riproposte nella Relazione accompagnatoria all’u-
nica p.d.l. in materia di cauzione (XVI Legislatura, p.d.l. n. 5390, presentata alla Camera 
dei Deputati dall’On. Galli).

(16) Sul tema v. M. Bonetti, Le convenzioni internazionali “relative ai diritti 
dell’uomo e al processo penale” nei lavori preparatori della delega per il nuovo codice, in 
Indice penale, 1991, 190 ss.   
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Consiglio d’Europa prevede la possibilità della sostituzione della 
carcerazione preventiva con altre misure quali la custodia a do-
micilio, l’ordine di non lasciare un determinato luogo senza la 
preventiva autorizzazione, l’ordine di comparire periodicamente 
davanti a determinate autorità, il ritiro di un documento di identi-
tà, la prestazione di una garanzia oppure ancora il collocamento, 
se trattasi di imputati minorenni, in un istituto.

Applicazioni pratiche di tali principi possono trarsi –– a mero 
titolo esemplificativo e senza pretesa alcuna di esaustività –– da-
gli ordinamenti francese (17), portoghese e tedesco.

In particolare, nell’ordinamento francese la cauzione rientra 
nella più ampia disciplina del “contrôle judiciaire” introdotta nel 
1970 e poi successivamente emendata (18). 

Attualmente, gli artt. 138 n. 11 ss c.p.p. stabiliscono il potere 
del giudice istruttore di determinarne l’ammontare ed i termini di 
versamento, che possono variare secondo le risorse economiche e 
i carichi di famiglia del soggetto interessato (19), al duplice fine di 
garantire la presenza dell’imputato a tutti gli atti del procedimen-
to penale e l’adempimento degli obblighi imposti dalla sentenza, 
nonché di tutelare il diritto della vittima al risarcimento del danno 
ed assicurare il pagamento della pena pecuniaria.

In Portogallo, invece, nel 1987 è stato promulgato un nuo-
vo Código de Processo Penal (20) e, proprio per l’attenzione ri-
servata alle regole del Consiglio d’Europa, è stata eliminata la 
categoria dei “crimes incaucionaveis” (crimini non passibili di 
cauzione) con conseguente affidamento al giudice delle singole 
determinazioni nei casi concreti, da effettuarsi alla stregua degli 

(17) Per un’analisi del funzionamento della cauzione nel sistema transalpino cfr. a. 
bouQuet, Cautionnement pénal et politique criminelle une relation à géométrie variable, 
in Archive de politique criminelle, 2001, 53.

(18) In particolare, l’istituto è stato integrato con legge n. 516 del 15 giugno 2000, 
legge n. 291 del 5 marzo 2007, legge n. 526 del 13 maggio 2009 e legge n. 873 del 4 
agosto 2014.

(19) V. tondi, La libertà su cauzione negli ordinamenti anglosassoni, cit., 248 ss. 
(20) Lei n. 43/86, del 26 settembre e Decreto-Lei n. 78/87, del 17 febbraio.
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artt. 197, 205 e ss. (21).
Infine, l’esperienza tedesca restituisce un’ipotesi di cauzione 

come misura alternativa alla detenzione provvisoria volta a neu-
tralizzare il rischio di fuga (22), laddove tale esigenza possa essere 
evitata con misure meno gravose della custodia in carcere.

In tale ipotesi, la sostituzione della custodia carceraria con 
la prestazione di una somma di denaro quale cauzione da parte 
dell’accusato o di un terzo costituisce un vero e proprio obbligo 
per il giudice nonché la misura più comunemente applicata nella 
prassi giudiziaria per ottenere la liberazione (23).

Da questa sintetica panoramica internazionale si coglie, dun-
que, come la libertà su cauzione, nata all’interno di ordinamen-
ti di common lawn non sia estranea anche a quelli di civil law. 
Inserito in modelli processuali molto diversi, l’istituto è dotato 
di struttura “proteiforme”, capace di contemperare esigenze con-
trapposte (24).

In Italia, invece, inizialmente disciplinato nel Codice del 
1930 agli artt. 282 ss. come rimedio ex post (25), l’istituto della 
cauzione non è stato trasposto nel Codice del 1988 per il suo pre-
teso carattere discriminatorio (26). 

(21) Il giudice può sostituire la cauzione con altra misura coercitiva (escluso la pri-
sβo preventiva e la misura degli arresti domiciliari), d’ufficio o su richiesta, solo nei casi 
di impossibilità o anche solo di “graves dificuldades ou inconvenientes” e in aggiunta a 
misure imposte in precedenza.

(22) Sul “motivo di custodia” della fuga o del pericolo di fuga cfr. c. Roxin, 
Strafprozessordnung (StPO), 49 Auflage, Verlang C.H. Beck, München, 2013, 59.

(23) Per una compiuta analisi v. R. juy-biRMan, Il processo penale in Germania, in 
Procedure penali d’Europa. Sintesi nazionali e analisi comparatistiche coordinate sotto la 
direzione di M. delMas-MaRty, ed. it., a cura di M chiavaRio, Padova, 1998, 203.

(24) Sul tema cfr. c. Fanuele, La libertà su cauzione. Un’alternativa alla custodia 
carceraria, Milanofiori Assago, 2016, 189 ss.

(25) Secondo M. Pisani, Cauzione e libertà personale. Spunti de iure condendo, in 
Riv. it. dir. e proc. pen., 2003, 3, la cauzione era una sorta di malleveria liberatoria, in 
quanto intesa come strumento di garanzia patrimoniale per l’adempimento di obblighi 
imposti con il provvedimento di liberazione, trovando applicazione dopo la carcerazione 
e concretizzantesi in una misura alternativa al protrarsi della stessa.

(26) In questi termini si esprimeva la Commissione consultiva per la riforma del 
Codice di procedura penale – Parere su lo schema legislativo delle misure di coercizione 
personale, 1975, 48.
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La soppressione della cauzione veniva, altresì, giustificata 
dal maturato convincimento che la misura, concretizzandosi nel 
versamento di una somma di denaro volta ad assicurare l’adempi-
mento degli obblighi conseguenti alla carcerazione, non avrebbe 
avuto molte probabilità di funzionare efficacemente, ignorando 
che l’istituto trovava perfetta applicazione in altri ordinamenti.

L’estromissione codicistica optata dal legislatore delegato è sta-
ta oggetto di non poche critiche da parte della dottrina (27) anche in 
considerazione del fatto che entrambe le leggi-delega al Governo per 
l’emanazione di un nuovo codice di procedura penale prevedevano 
l’obbligo non solo di “attuare i principi della Costituzione”, ma anche 
di “adeguarsi alle norme delle convenzioni internazionali ratificate 
dall’Italia e relative ai diritti della persona e del processo penale”.

Chiaro il riferimento alla Convenzione europea dei dirit-
ti dell’uomo ed al Patto internazionale relativo ai diritti civili e 
politici approvato in sede ONU il 19 dicembre 1966, non sono 
mancate le proposte di legge per l’introduzione della misura cau-
telare personale della libertà su cauzione (28) nonché le pronunce 
sovranazionali che hanno stigmatizzato la situazione di sovraffol-
lamento carcerario dovuta anche al numero esorbitante di detenu-
ti in stato di custodia cautelare (29).

(27) M. ChiavaRio, Processo e garanzie della persona, 3ª ed., vol. II, 1984, 351 
definisce l’estromissione della cauzione dal sistema delle cautele sostitutive della deten-
zione preventiva, già nel Progetto del 1987, come “una soluzione estrema che forse può 
diventare, nella sua radicalità, controproducente, impedendo di usare anche nei casi op-
portunamente manovrabili con riferimento al criterio delle condizioni economiche del 
soggetto un mezzo non del tutto inutile”. G. Conso, Cauzione=privilegio?, in La Stampa, 
6 aprile 1980, 1, difende la “sopravvivenza” della cauzione. Anche dopo l’emanazione del 
D.P.R. n. 47/1988 e, quindi, dopo l’introduzione dell’attuale Codice di procedura penale, 
V. GRevi, in aa.vv., La libertà personale dell’imputato verso il nuovo processo penale, a 
cura dello stesso, 1989, 279, contesta i “termini fin troppo drastici” con i quali il Progetto 
di attuazione della seconda legge delega aveva estromesso la cauzione; ciò in linea con 
l’auspicio di vedere la cauzione come misura adottabile anche ab origine: v. voce Libertà 
personale dell’imputato, in Enc. del dir., vol. XXIV, 1974, 403.

(28) Il riferimento è alla proposta di legge n. 5390 del 31 luglio 2012 per l’introdu-
zione dell’art. 280-bis c.p.p.

(29) Così Corte edu, Sez. II, 8 gennaio 2013, Torreggiani e altri c. Italia, in Cass. 
Pen., 2014, 2, 506.
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Tuttavia, le modifiche codicistiche succedutesi in un quaran-
tennio hanno sempre privilegiato la sicurezza della collettività a 
discapito di una progressiva riduzione delle garanzie dell’imputato, 
intervenendo in misura del tutto marginale sulla necessità di pre-
vedere e disciplinare misure alternative alla custodia cautelare (30).

2. La libertà su cauzione nel sistema delle misure cautelari 
reali.

Se quello appena delineato è lo stato dell’arte con riferimento 
alle misure cautelari personali, parzialmente diverso si dimostra il 
sistema delle misure cautelari reali, che attiene al tema della liber-
tà declinato secondo i diversi diritti costituzionalmente garantiti 
di proprietà e di iniziativa economica privata (31).

In particolare, in tale microsistema la cauzione è espressa-
mente prevista nell’ambito del sequestro conservativo e costitui-
sce un vincolo cautelare reale apposto sui beni dell’imputato o del 
responsabile civile richiesto da questi ultimi in luogo del seque-
stro conservativo di beni mobili o immobili.

Istituto complesso che tocca sia la disciplina del processo pe-
nale che quella civilistica, sostanziale e processuale (32), la cauzio-
ne processual-penalistica si concretizza nella dazione o nel depo-
sito di una quantità di cose mobili fungibili o infungibili, a scopo 
di garanzia, ma non è assistita da una specifica regolamentazione.

Nel dettaglio, l’art. 319 c.p.p. rimette ad una scelta volontaria del 
soggetto interessato la possibilità di evitare l’adozione di un provve-

(30) Si pensi al d.l. 1 luglio 2013, n. 78, concernente misure urgenti in materia di 
esecuzione della pena ed emanato dal Governo proprio al fine di assolvere all’obbligo di 
“porre rimedio alla constatata violazione dell’art. 3 della Convenzione europea dei diritti 
dell’uomo” che, in sede di conversione, ha modificato il comma 2 dell’art. 280 c.p.p. 
elevando da 4 a 5 anni il tetto della pena che ammette il sacrificio della libertà personale. 

(31) In tema v. G. CoRso, le misure cautelari, in O. doMinioni - G. CoRso - a. gaito 
- g. sPangheR -  g. dean - g. gaRuti - o. Mazza, Procedura penale, Torino, 2012, 392; 
M. Scavo, sub art. 316 c.p.p., in G. TRanchina, Codice di procedura penale, I, Milano 
2008, 2389.

(32) In tema di cauzione quale misura cautelare processual-civilistica cfr. De PetRis, 
voce Cauzione (dir. Proc. civ.), Enciclopedia del diritto, Milano, 1960.
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dimento conservativo mantenendo una garanzia per le pretese credi-
torie avanzate nei confronti dell’imputato e del responsabile civile 
attraverso l’offerta di una cauzione idonea a garantire le obbligazioni 
ex art. 316 c.p.p. (33), che può essere proposta ex ante, cioè prima che 
la misura cautelare sia disposta al fine di evitarne l’applicazione, op-
pure ex post, cioè successivamente all’applicazione del vincolo reale, 
con la richiesta di riesame o comunque “in qualunque stato e grado 
del processo di merito” per ottenerne la revoca (34).

Così intesa, l’offerta di cauzione assolve alternativamente a 
due funzioni: ostativa all’adozione del vincolo cautelare, se pro-
posta ex ante l’applicazione del vincolo; estintiva del provvedi-
mento adottato, se proposta ex post, in sede di riesame o in “qua-
lunque stato e grado del processo di merito”.

Secondo parte della dottrina (35), in materia di cauzione trova-
no applicazione i principi di proporzionalità, adeguatezza e gra-
dualità stabiliti in tema di misure cautelari personali dall’art. 275 
c.p.p., in caso di positivo riscontro essendo il giudice obbligato a 
disporre che non si applichi il sequestro conservativo oppure che 
venga revocato, se già adottato.

Il tenore letterale della norma limita, dunque, grandemente 
il potere discrezionale del giudice, introducendo una sorta di au-

(33) Il giudizio di idoneità si atteggia in maniera differente a seconda che la domanda 
venga proposta prima della deliberazione del giudice ovvero con la richiesta di riesame. 
Nel primo caso, infatti, la valutazione deve essere parametrata in relazione all’ammontare, 
almeno approssimativo, del credito, non risultando sufficiente la sua equivalenza rispetto al 
prezzo della res per la quale viene richiesto il sequestro. Nel secondo caso, invece, l’idoneità 
dovrà essere valutata in rapporto al valore delle cose sequestrate e non a quello dei crediti. 
Se, infine, interviene successivamente all’apposizione del sequestro la stessa andrà valutata 
in relazione sia ai crediti da garantire che al valore delle res avvinte dalla misura cautelare.

(34) In argomento v. R. Cantone, i “sequestri” nel codice di procedura penale, in 
Arch. Nuova Proc. Pen., 1996, 11; P. GualtieRi, Sequestro conservativo, in G. SPangheR, 
Trattato di procedura penale, Milano, 2008, 343.

(35) Ex plurimis, M. Montagna, sequestro conservativo penale, in Dig. disc. Pen., 
XIII, Torino, 1997, 227; E. Selvaggi, sub art. 319 c.p.p., in Commento al codice di pro-
cedura penale, a cura di M. ChiavaRio iii, Torino, 1990, 353. In tal senso anche parte 
della giurisprudenza: cfr. Cass. Pen., Sez. II, 23 novembre 2006, n. 40221, in CED Cass. 
235592; Cass. pen., Sez. I, 31 maggio 1996, in Cass. pen., 1997, 1820. In senso contrario 
v. R. Mendoza, Questioni in tema di sequestro conservativo, in Cass. pen., 1997, 1823.
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tomatismo tra l’offerta di cauzione e l’adozione del decreto (36).
Tuttavia, come si è anticipato, l’assenza di una compiuta di-

sciplina dell’istituto rimette le modalità di prestazione della cau-
zione all’autonomia del giudice in sede di adozione del relativo 
provvedimento (37).

Se, però, la cauzione è espressamente prevista per il seque-
stro conservativo, analoga possibilità non si rinviene in tema di 
sequestro preventivo di cui all’art. 321 c.p.p., in special modo 
nella forma del sequestro per equivalente (essendo, evidentemen-
te, incompatibile con il sequestro impeditivo che attinge ‘proprio’ 
quella ‘cosa’ per le sue caratteristiche), che risponde alla finalità 
di interrompere l’iter criminoso o di impedirne la progressione.

Il sequestro preventivo, concernendo res che presentano un 
certo grado di “pericolosità” ed un legame con il reato tale da giu-
stificare l’imposizione della cautela, può, infatti, prescindere total-
mente da qualsiasi profilo di colpevolezza, proiettandosi sui beni la 
cui libera disponibilità può costituire situazione di pericolo.

In via del tutto autonoma, poi, l’art. 321, co. 2, c.p.p., preve-
dendo un’ipotesi di sequestro delle cose delle quali è consentita la 
confisca, tutela la specifica finalità di sottoporre a vincolo deter-
minate res, considerate obiettivamente pericolose (38), al solo fine 
di assicurarne l’eventuale e futura confisca nel caso di condanna 
del reo (e, in talune ipotesi, non solo in caso di condanna).

(36) Sulla forma del provvedimento adottato dal giudice, si ritiene che l’espressa 
indicazione del decreto all’interno dell’art. 319 c.p.p. comporti che esso non debba essere 
motivato. Contra R. Cantone, i “sequestri” nel codice di procedura penale, cit., 3, secon-
do cui il decreto deve in ogni caso essere motivato, dovendosi dare contezza dell’idoneità 
della cauzione, qualora il procedimento cautelare sia già stato avviato e sia stato interrotto 
dall’iniziativa dell’imputato o del responsabile civile. Nel caso, invece, di riesame o di 
istanza avanzata in qualsiasi stato e grado del processo, il silenzio della legge farebbe 
propendere per la forma dell’ordinanza necessariamente motivata.

(37) Nel tentativo di offrire qualche coordinata applicativa è intervenuta Cass. pen., 
Sez. I, 8 febbraio 1993, Giacobone, in CED Cass., n. 193327, che ha osservato che, anche 
se non è indispensabile indicare nel provvedimento di sequestro la somma per la quale lo 
stesso viene disposto, l’interessato che ha intenzione di proporre un’offerta di cauzione in 
sostituzione del vincolo reale può chiedere al giudice competente di indicare il presumi-
bile ammontare della somma da garantire.

(38) Cass. pen., Sez. VI, 17 marzo 1995, Franceschini, in Cass. pen., 1996, 2694.



285valentina mazzotta

Nella forma per equivalente, il sequestro finalizzato alla con-
fisca legittima il non rispetto di tutti quei diritti costituzional-
mente garantiti, primo fra tutti il diritto di proprietà, ponendosi 
in aperto contrasto anche con il principio di presunzione di non 
colpevolezza.

Lo scopo preventivo dell’istituto, pur sollecitato nella sua 
applicazione dagli organismi economici internazionali al fine di 
ottenere l’annullamento degli eventuali benefici derivanti dalle 
attività illecite, ha posto una serie di interrogativi derivanti so-
prattutto dalla mancanza di elementi normativi specifici sul suo 
trattamento e dall’ingiustificato gap di garanzie, che richiedereb-
be interpretazioni più rispettose e aderenti al dettato costituzio-
nale, tra le quali spicca la possibilità di prevedere la cauzione 
riconoscendo, in tal modo, un maggior grado di garanzie al desti-
natario della misura afflittiva (39). 

L’interrogativo nasce, in particolare, dalla riflessione secondo 
la quale il sequestro di valore, a differenza di quello realizzato in 
forma diretta, non sembra rispondere alla finalità di neutralizzare 
la pericolosità del bene sequestrabile bensì, più propriamente, a 
quella di evitare di perdere le garanzie patrimoniali necessarie per 
l’esecuzione della decisione finale. 

L’assenza di pertinenzialità della res con il reato rende attuale 
la possibilità di sostituire il bene originariamente colpito dalla mi-
sura cautelare mediante il versamento di una cauzione, alla stre-
gua di quanto previsto in tema di sequestro conservativo. 

Tale eventualità, ritenuta ammissibile dalla dottrina (40), com-
porterebbe lo spostamento del vincolo reale dal bene individuato 

(39) Sul punto sia consentito rinviare a V. Mazzotta, La libertà su cauzione, cit., 89 
ss.

(40) Di diverso avviso sembra essere la giurisprudenza, per cui cfr. Cass. pen., Sez. 
VI, 17 settembre 2009, Fezia, in CED Cass. n. 244870, che ha statuito l’impossibilità di 
sostituire una somma di denaro oggetto di sequestro preventivo finalizzato alla confisca 
dell’equivalente di cui all’art. 322 ter c.p. con una fideiussione bancaria “atteso che, al-
trimenti, verrebbe frustrata la finalità della misura cautelare, diretta a sottrarre all’inda-
gato la disponibilità del patrimonio, che invece risulterebbe invariata per lo spostamento 
del vincolo sul denaro del garante”.
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nel provvedimento di sequestro al bene offerto in cauzione, otte-
nendo contestualmente la liberazione del primo bene.

Tuttavia, al netto della rimessione interpretativa, l’assetto 
normativo non offre risposte al quesito, potendosi dallo stesso 
esclusivamente dedurre che si è davanti ad una situazione in cui 
ciò che maggiormente interessa allo Stato è l’adprehensio di beni 
aventi valore determinato, posta in essere al fine di non lasciarsi 
sfuggire le garanzie patrimoniali derivanti dall’esecuzione della 
decisione finale. 

Rilevando, dunque, il solo valore del bene, non anche la sua na-
tura, la risposta in ordine alla possibile previsione di una liberazione 
dal vincolo mediante la prestazione della cauzione non può che sem-
brare positiva, in particolar modo ove si ponga l’attenzione sull’equi-
pollenza dei beni sui quali poter espletare la futura confisca. 

Non solo. Il superamento del nesso pertinenziale tra la res ed 
il reato e l’irrilevanza della pericolosità della stessa res rendono 
compatibile la cauzione con il sequestro di valore, giacché il tra-
sferimento del vincolo su altro bene del patrimonio dell’indaga-
to non incide sull’afflittività della misura e, dunque, sull’aspetto 
sanzionatorio, dal momento che anche in tale evenienza l’indaga-
to subisce l’espoliazione definitiva del bene.

A ciò aggiungasi che il codice prevede espressamente un’ipo-
tesi di sostituzione “obbligatoria” laddove, a seguito del sequestro 
dell’equivalente, il pubblico ministero riesca successivamente ad 
individuare il bene diretto dell’attività criminosa: in tal caso, sarà 
obbligato a spostare il vincolo reale sul prezzo, profitto o prodotto 
del reato, al fine di ristabilire il giusto ordine di priorità esecutiva. 

Alla luce di tali considerazioni è possibile osservare che, lad-
dove l’indagato offra un bene proprio (non anche, come rilevato 
dalla giurisprudenza, una mera garanzia personale di pagamento) 
che mantenga inalterato l’effetto sanzionatorio della misura ed 
equipollente al bene ab origine colpito dal vincolo reale, la so-
stituzione possa operare, con conseguente maggior semplicità di 
gestione e successiva confisca, la cauzione sostanziandosi in una 
somma di denaro determinata.
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3. Un’ipotesi applicativa della libertà su cauzione nelle misu-
re cautelari personali.

Se la ricostruzione offerta in tema di misure cautelari reali 
sembra poter astrattamente ammettere la cauzione all’interno dello 
schema del sequestro preventivo finalizzato alla confisca dell’equi-
valente, seppur non scevra di dubbi e incertezze derivanti dal man-
cato intervento del legislatore per creare una disciplina autonoma 
che consenta di sganciare il sequestro per equivalente dal sequestro 
preventivo, vale la pena chiedersi se sia ancora sostenibile l’idea 
che il panorama interno ed internazionale non consentano di rite-
nere –– con i limiti che si diranno –– applicabile l’istituto della 
cauzione anche al sistema delle misure cautelari personali.

Come sinteticamente tratteggiato nel § 1, l’analisi comparati-
va sovranazionale consente di affermare che la cauzione sia larga-
mente accolta nell’ambito delle legislazioni europee (ed interna-
zionali in generale) e la sua introduzione nel nostro ordinamento 
contribuirebbe ad allineare il nostro Paese alle discipline già in 
vigore in alcuni Stati membri in ottica di una parità di trattamento 
a tutti i cittadini europei. 

In particolare, un cittadino italiano arrestato all’estero ai fini 
di estradizione potrebbe, se in quel Paese tale misura sia prevista, 
ottenere la concessione della cauzione; ma tanto non si verifiche-
rebbe in territorio italiano per quel cittadino straniero, magari di 
provenienza comunitaria, perché il nostro sistema normativo non 
contempla tale misura.

Al netto, dunque, di una lampante diseguaglianza trattamen-
tale, una seconda riflessione sembra potersi estrarre dalla prima 
delle ipotesi citate.

In tale evenienza, l’indagato si trova sottoposto a misura in-
framuraria per l’ordinamento italiano, ma libero su cauzione nel 
territorio estero (che contempli tale possibilità) ove venga mate-
rialmente data esecuzione all’ordinanza applicativa del vincolo.

Appare evidente come, nel caso di specie, l’indagato sottopo-
sto a misura custodiale per effetto di un provvedimento emesso 
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dall’Autorità Giudiziaria che venga tratto in arresto in territorio 
estero che contempla la possibilità di ottenere la liberazione su 
prestazione di una cauzione possa beneficiare di tale opportunità 
per una mera occasionalità: trovarsi, appunto, in territorio estero 
che preveda tale modalità alternativa di detenzione.

In tale ipotesi, la misura di maggior rigore viene di fatto “so-
stituita” con una di gran lunga meno afflittiva, che comporta il 
venir meno dell’in sé della privazione della libertà personale alla 
“semplice” offerta di una somma a titolo cauzionale.

Non può non riconoscersi come in tale circostanza l’ordina-
mento interno sostanzialmente si trovi a recepire –– suo malgrado 
–– una possibilità esecutiva della misura che esso non contempla, 
allo stesso tempo non potendo frapporre alcun motivo ostativo 
perché il soggetto venga rimesso in libertà.

È quanto sembra potersi desumere da una vicenda portata 
all’attenzione del Giudice dell’Udienza preliminare di Milano, 
che, richiesto di revocare la misura della custodia cautelare in car-
cere applicata all’imputato, nel rigettare la richiesta dava atto che, 
dopo un primo periodo di detenzione in Dubai all’atto dell’arresto 
in virtù dell’ordinanza emessa dall’Autorità Giudiziaria italiana, 
la Procura della Repubblica di Dubai aveva applicato il divieto di 
espatrio con prestazione di cauzione e ritiro del passaporto.

Ed, infatti, nel caso di specie, l’imputato, residente in Italia 
fino al 2010, si trasferiva dapprima in Svizzera e poi negli Emirati 
Arabi Uniti, dandone preventiva comunicazione all’Autorità.

Emessa l’ordinanza cautelare e nell’impossibilità di rintrac-
ciare il soggetto, il giudice procedente emetteva decreto di latitan-
za a seguito del quale veniva spiccato mandato di arresto europeo 
con successiva estensione delle ricerche in campo internazionale. 

Arrestato a Dubai tramite Interpol, l’imputato, dapprima trat-
to in arresto, otteneva la libertà su cauzione con contestuale di-
vieto di espatrio.

In tal caso, dunque, il soggetto si trovava “formalmente” in 
stato di custodia cautelare in carcere per effetto dell’ordinanza 
emessa dall’Autorità Giudiziaria italiana, ma “sostanzialmente” 
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libero su cauzione nel territorio emiratino, dove, appunto, l’ordi-
namento prevede tale modalità alternativa alla carcerazione pre-
ventiva.

Appare evidente come tale esperienza giudiziaria restituisca 
una sorta di recezione mediata della libertà su cauzione anche nel 
sistema processual-penalistico italiano che, pur non prevedendo 
esplicitamente simile possibilità, non può impedire che l’inda-
gato arrestato su territorio estero ne benefici fino a che non sia 
eventualmente conclusa la procedura di estradizione nel territorio 
nazionale, ove riprenderebbe la detenzione.

Attraverso l’eterointegrazione dell’ordinamento, non può, 
dunque, oggi disconoscersi come anche il panorama delle misure 
cautelari personali trovi una chances di applicazione della libertà 
su cauzione, seppur veicolata da situazioni contingenti.

Sul punto sia consentita una ulteriore riflessione.
Come accennato, le esperienze maturate in altri contesti ordi-

namentali sulla possibilità di sostituire la detenzione preventiva 
con l’offerta di cauzione non rispondono sempre alla medesima 
esigenza.

Se, infatti, nel caso del bail anglosassone finalità della cau-
zione è quella di garantire la partecipazione dell’accusato agli atti 
del procedimento, in quello francese il cautionnement mira –– tra 
l’altro –– a salvaguardare le pretese risarcitorie della parte civile.

È, dunque, evidente che, una volta considerati maturi i tempi 
per una introduzione –– non solo mediata –– anche nell’ordina-
mento italiano dell’istituto della liberazione su cauzione, la stessa 
imporrebbe una compiuta disciplina alla luce dell’attuale assetto 
delle misure cautelari personali.

Alla stessa non potrebbe, difatti, essere riconosciuta la medesi-
ma funzione che assume nel sistema anglosassone, poiché, seppur 
costituzionalmente previsto il diritto al contraddittorio, non è im-
posto all’imputato di comparire per il dibattimento, purché la sua 
assenza derivi da una espressa e consapevole rinuncia a tale diritto.

Limitativa, oltre che estranea ai presupposti applicativi de-
scritti dall’art. 247 c.p.p., risulterebbe la finalità di garanzia del 
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ristoro della parte civile, propria del sequestro conservativo di cui 
all’art. 316, co. 2, c.p.p. che, nel prevedere la possibilità della par-
te civile di richiedere il vincolo cautelare reale sui beni dell’im-
putato o del responsabile civile nel caso di fondato dubbio sulla 
mancanza o dispersione delle garanzie delle obbligazioni civili, 
risulta certamente molto più efficace. 

Non solo. Ove si riconoscesse tale finalità, di fatto si avreb-
be un inutile –– oltre che anomalo per quanto appena osservato 
–– doppione di uno strumento già contemplato dall’ordinamento.

La ratio, allora, non potrebbe che essere desunta dalla lettu-
ra combinata delle fonti interne ed internazionali, in particolare: 
l’art. 5 §3 C.e.d.u., che prevede il diritto della persona arrestata 
o detenuta ad essere liberata durante il corso del procedimento, 
eventualmente subordinato ad una garanzia che ne assicuri la par-
tecipazione all’udienza; l’art. 27, co. 2, Cost. che cristallizza il 
principio di presunzione di non colpevolezza; infine, l’art. 275 
c.p.p., che enuclea i criteri di scelta delle misure cautelari perso-
nali, desunti dalla “specifica idoneità di ciascuna in relazione alla 
natura e al grado delle esigenze cautelari da soddisfare nel caso 
concreto”, anche mediante l’applicazione congiunta di diverse 
misure.

Così individuata la ragione, si passerebbe da un riconoscimen-
to mediato dell’istituto della libertà su cauzione ad una espressa 
(ed auspicabile) previsione legislativa che, opportunamente co-
ordinata con il complesso sistema cautelare, potrebbe conferire 
nuova centralità al principio della carcerazione preventiva quale 
extrema ratio.

abstRact: Nel panorama positivo interno, la libertà su cauzione è prevista solo nell’am-
bito delle misure cautelari reali ed, in particolare, nel sequestro conservativo. In 
via interpretativa, essa trova spazio anche nel sequestro preventivo per equivalente. 
Resta, tuttavia, del tutto assente nell’ambito delle misure cautelari personali. La 
circostanza che le misure coercitive del procedimento italiano siano riuscite a tro-
vare applicazione anche oltre i confini nazionali, attraverso un mandato d’arresto 
europeo sempre più snello e grazie alla sempre maggiore cooperazione interna-
zionale, consente alla libertà di cauzione, seppur indirettamente, di trovare forme 
applicative anche nell’ordinamento domestico. In effetti, un’eterointegrazione del 
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sistema interno con esperienze giuridiche estere, che prevedono tale alternativa alla 
carcerazione preventiva, consente di ritenere che si possa oggi parlare di un’appli-
cazione “mediata” dell’istituto anche nell’ordinamento italiano. Tale conclusione, 
unitamente ad una riflessione sul principio di presunzione di non colpevolezza e 
sul bilanciamento degli interessi in gioco, evidenzia le potenzialità di una sua in-
troduzione espressa nel sistema giuridico italiano mediante una riforma legislativa, 
essendo i tempi ormai maturi per un’evoluzione normativa in linea con le pratiche 
internazionali più avanzate. 

abstRact: In the positive internal panorama, bail is only provided for in the context of 
real precautionary measures and, in particular, in preventive seizure. Interpreta-
tively, it also finds space in preventive seizure for equivalent. However, it remains 
completely absent in the context of personal precautionary measures. The fact that 
the coercive measures of the Italian procedure have managed to find application 
also beyond the national borders, through an increasingly streamlined European 
arrest warrant and thanks to ever greater international cooperation, allows bail, 
albeit indirectly, to find forms of application also in the domestic legal system. In 
fact, a heterointegration of the internal system with foreign legal experiences, which 
provide for this alternative to preventive detention, allows us to believe that today 
we can speak of a “mediated” application of the institution also in the Italian legal 
system. This conclusion, together with a reflection on the principle of presumption 
of innocence and on the balancing of interests at stake, highlights the potential of 
its expressed introduction into the Italian legal system through a legislative reform, 
as the time is now ripe for a regulatory evolution in line with the most advanced 
international practices.





Il Processo - 1/2025

Cassazione civile, Sez. Trib., sentenza 14 febbraio 2025, 
n. 3800

Pres. Bruschetta – Rel. Fuochi Tinarelli
Agenzia delle Entrate c. Espressione Moda srl in liquidazione

L’art. 21-bis del d.lgs. n. 74 del 2000 , introdotto dal d.lgs. n. 
87 del 2024 , poi recepito nell’art. 119 T.U. della giustizia tributaria 
– in base al quale la sentenza penale dibattimentale irrevocabile di 
assoluzione con le formule perché il fatto non sussiste o per non aver 
commesso il fatto ha, nel processo tributario, efficacia di giudicato 
quanto ai fatti materiali oggetto di valutazione – si riferisce, alla 
luce di un’interpretazione letterale, sistematica, costituzionalmente 
orientata e in conformità ai principi unionali, esclusivamente alle 
sanzioni tributarie e non all’accertamento dell’imposta, rispetto al 
quale la sentenza penale assolutoria ha rilievo come elemento di 
prova, oggetto di autonoma valutazione da parte del giudice tributa-
rio unitamente agli altri elementi probatori introdotti nel giudizio. Si 
precisa inoltre che l’efficacia di giudicato è circoscritta alle sentenze 
di assoluzione emesse ai sensi dell’art. 530, comma 1, c.p.p., con 
esclusione di quelle fondate su prova mancante, insufficiente o con-
traddittoria, a mente dell’art. 530, comma 2, c.p.p. (1).

Cassazione civile, Sez. Trib., ordinanza 4 marzo 2025,
n. 5714

Pres. Cirillo – Rel. Macagno
G.A. e altri c. Agenzia delle Entrate

Il Collegio ritiene che, considerati la non uniformità della de-
cisioni assunte e la rilevanza dei principi sottesi possano ricor-
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rere i presupposti per una pronuncia delle Sezioni Unite ai sensi 
dell’art. 374, secondo comma, c.p.c., in merito all’ambito di effi-
cacia dall’art. 21-bis d.lgs. n. 74/2000, trasposto nell’art. 119 del 
Testo unico della giustizia tributaria (vigente dal 1 gennaio 2026) 
sia in relazione al profilo della estensione anche al rapporto impo-
sitivo degli effetti della sentenza penale irrevocabile di assoluzione 
dal reato tributario, emessa ad esito del dibattimento con la for-
mula “perché il fatto non sussiste”, sia in ordine alla applicabilità 
della nuova disciplina alla ipotesi di assoluzione con la formula 
prevista dal secondo comma dell’art. 530 del codice di procedura 
penale. Per queste ragioni, si rimettono gli atti alla Prima Presi-
dente per le sue determinazioni in ordine alla eventuale assegna-
zione del ricorso alle Sezioni Unite per questione di massima e di 
particolare importanza (2).

(1) (2) Sentenza penale assolutoria nel processo tributario: 
l’art. 21-bis del d.lgs. 74/2000 tra giudicato e valore proba-
torio (*).

soMMaRio: 1. La sentenza 3800/2025 e l’ordinanza 5714 /2025: quadro di sintesi. 
–– 2. L’efficacia probatoria del giudicato penale nel giudizio tributario in materia 
di accertamento dell’imposta. –– 3. L’efficacia intertemporale dell’art. 21-bis e il 
suo ambito di applicazione. –– 4. L’art.21-bis e il ricorso per cassazione: la verifica 
di coincidenza dei fatti materiali tra i due giudizi. –– 5. La rilevanza della sentenza 
penale pronunciata ai sensi dell’art. 530, comma 2, c.p.p. –– 6. Profili critici e pro-
spettive interpretative.

1. La sentenza 3800/2025 e l’ordinanza 5714 /2025: quadro 
di sintesi. 

Con la sentenza n. 3800 del 14 febbraio 2025, la Corte di Cas-
sazione si è pronunciata in merito ai rapporti tra giudicato pena-

(*) Il presente studio è il frutto di una riflessione condivisa tra due Autori. Si pre-
cisa che la stesura dei paragrafi 1, 2 e 6 è da attribuire al Prof. Antonio Felice Uricchio, 
Ordinario di Diritto tributario presso l’Università degli Studi di Bari Aldo Moro, mentre i 
paragrafi 3, 4 e 5 sono stati elaborati dal Dott. Luca Petruzzella.



295antonio felice uricchio - luca petruzzella

le assolutorio e processo tributario nell’ambito dell’accertamento 
delle imposte, alla luce delle modifiche introdotte dal d.lgs. 14 
giugno 2024, n. 87 (c.d. Decreto Sanzioni). La Suprema Corte ha 
esaminato, in particolare, l’ambito applicativo del nuovo art. 21-
bis del d.lgs. 74/2000 (1), rubricato «Efficacia delle sentenze penali 
nel processo tributario e nel giudizio di legittimità», evidenziando 
i riflessi sistematici (2) della sentenza di assoluzione definitiva nel 
giudizio tributario (3), anche alla luce del confronto giurispruden-

(1) L’art. 21-bis del d.lgs. n. 74/2000, introdotto dall’art. 1, comma 1, lett. m), del 
d.lgs. 14 giugno 2024, n. 87, in vigore dal 29 giugno 2024 e successivamente trasposto 
nell’art. 119 del Testo Unico della giustizia tributaria (d.lgs. 14 novembre 2024, n. 175) 
dispone al comma 1 che la sentenza irrevocabile di assoluzione perché il fatto non sussiste 
o l’imputato non lo ha commesso, pronunciata in seguito a dibattimento nei confronti del 
medesimo soggetto e sugli stessi fatti materiali oggetto di valutazione nel processo tribu-
tario, ha, in questo, efficacia di giudicato, in ogni stato e grado, quanto ai fatti medesimi. 
Al comma due precisa come la sentenza penale irrevocabile può essere depositata anche 
nel giudizio di Cassazione fino a quindici giorni prima dell’udienza o dell’adunanza in 
camera di consiglio. Infine, al comma 3, stabilisce che “le disposizioni dei commi 1 e 2 
si applicano, limitatamente alle ipotesi di sentenza di assoluzione perché il fatto non sus-
siste, anche nei confronti della persona fisica nell’interesse della quale ha agito il dipen-
dente, il rappresentante legale o negoziale, ovvero nei confronti dell’ente e società, con 
o senza personalità giuridica, nell’interesse dei quali ha agito il rappresentante o l’am-
ministratore anche di fatto, nonché nei confronti dei loro soci o associati”. La scelta del 
legislatore di attribuire efficacia vincolante al giudicato penale di assoluzione nel giudizio 
tributario mette in luce l’intento di indebolire il sistema del doppio binario sanzionatorio, 
cfr. F. guaRiniello, Il ne bis in idem nel nuovo sistema sanzionatorio tributario, in Riv. 
dir. risparmio, 2025, 1, 46. 

(2) L’espressione “riflessi sistematici” intende riassumere, nel caso specifico, l’im-
patto dell’art. 21-bis sul rapporto tra giudicato penale e giudizio tributario. Tale norma 
non si limita a vincolare il giudice tributario, il quale, accertata l’identità dei fatti, deve 
conformarsi alla sentenza penale di assoluzione, ma incide anche sul coordinamento tra i 
due procedimenti e sulla coerenza del sistema sanzionatorio. Per una riflessione sul valore 
probatorio della sentenza penale di assoluzione definitiva nel giudizio tributario, antece-
dente alla pubblicazione del Decreto sanzioni 2024, cfr. N. saRtoRi, I limiti probatori nel 
processo tributario, Torino, 2023, 272- 274.

(3) La vicenda trae origine dall’impugnazione, da parte di una società a responsabi-
lità limitata esercente l’attività di confezione in serie di abbigliamento esterno, dell’avvi-
so di accertamento emesso dall’Agenzia delle Entrate di Lecce per il recupero di imposte 
(IRES, IRAP e IVA) relative all’anno d’imposta 2015. L’accertamento si fondava sulla 
presunta contabilizzazione di fatture per operazioni oggettivamente inesistenti e sulla in-
debita deduzione di costi relativi a prestazioni ricevute nell’anno 2014 non riferibili, sulla 
base del principio di competenza, al 2015. La Corte di Giustizia Tributaria di secondo 
grado aveva integralmente annullato l’avviso di accertamento, valorizzando la sentenza 
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ziale e dottrinale sulle reciproche implicazioni tra le due giurisdi-
zioni (4). Più precisamente, essa ha enunciato il principio di diritto 
secondo cui l’art. 21-bis del d.lgs. 74/2000 attribuisce efficacia di 
giudicato alla sentenza penale di assoluzione esclusivamente nel 
processo tributario –– quanto ai medesimi fatti accertati in sede 
penale –– in materia di sanzioni e non anche ai fini della determi-
nazione dell’imposta, ove invece si atteggia come mero elemento 
probatorio, da considerare unitamente agli ulteriori elementi istrut-

penale di assoluzione del legale rappresentante della società, pronunciata con la formula 
“perché il fatto non sussiste” nonostante la pendenza dell’impugnazione della sentenza 
penale in appello, ritenendo tale pronuncia determinante anche ai fini fiscali. Tale impo-
stazione è contestata dall’Agenzia delle Entrate, che propone ricorso per cassazione de-
nunciando la violazione del principio del “doppio binario” tra il giudizio penale e quello 
tributario, nonché l’omessa autonoma e critica valutazione delle prove da parte del giudi-
ce tributario.  La società resiste con controricorso e formula istanza di rinvio dell’udienza 
al fine di consentire il definitivo consolidamento della statuizione ad essa favorevole. La 
Corte di Cassazione, rigettata l’istanza di rinvio proposta dalla parte resistente, annulla la 
sentenza della Corte di Giustizia Tributaria di secondo grado e dispone il rinvio alla me-
desima, in diversa composizione, affinché proceda a un nuovo esame della controversia 
in conformità alla decisione penale, ove divenuta irrevocabile.

(4) Per un’analisi approfondita e autorevole sul tema della giustizia tributaria con 
particolare riferimento all’oggetto della giurisdizione dei magistrati tributari, cfr. G. se-
licato, Oggetto della giurisdizione tributaria, in a.F. uRicchio - n. tReglia (a cura di), Il 
processo tributario alla luce della Riforma di cui alla legge 130/2022, Roma, 2023, 83-96. 
Sulla natura del giudicato penale nel processo tributario, in relazione ai fatti materiali accer-
tati in sede penale, la dottrina ha espresso posizioni divergenti. Si esclude, in generale, che 
tale efficacia sia intrinseca alla cosa giudicata penale, poiché il vincolo opera solo in riferi-
mento a specifiche sentenze –– in particolare, quelle di assoluzione pronunciate all’esito del 
dibattimento –– e non a tutte le decisioni irrevocabili. Secondo l’orientamento prevalente, il 
giudicato, ai sensi dell’art. 2909 c.c., determina unicamente il divieto di un nuovo giudizio, 
in applicazione del principio del ne bis in idem. Alcuni autori ritengono che il giudicato 
penale costituisca una preclusione processuale, si v. G. guaRnieRi, Autorità della cosa giu-
dicata penale, Milano, 176 ss.; mentre altri lo qualificano come una prova legale. Quest’ul-
tima tesi appare più coerente con la finalità della norma, che impone al giudice tributario 
di conformarsi all’accertamento dei fatti già effettuato in sede penale, cfr. R. schiavolin, 
L’utilizzazione fiscale delle risultanze penali, Milano, 1994, 555 ss.

Sul tema delle interferenze tra processo penale e giudizio fiscale cfr. G. FRansoni, 
Considerazioni a caldo a proposito dell’obbligatorietà della conformazione dell’Ammi-
nistrazione finanziaria al giudicato penale, in Rass. trib.,  1998, 261-290; G. FRansoni, 
Rilevanza processuale penale del fatto fiscale e rilevanza processuale fiscale del fatto 
penale, in Riv. dir. trib., 2016, 1-22; R. schiavolin, Alcune considerazioni sul contrasto 
tra CEDU e disciplina italiana dei rapporti tra procedure sanzionatorie amministrative 
e penali, ivi, 2017, 385- 427. 
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tori acquisiti nel giudizio fiscale. La Corte ha, inoltre, chiarito che 
l’efficacia di giudicato (5) è riconosciuta unicamente alle sentenze 
di assoluzione pronunciate ai sensi dell’art. 530, comma 1, c.p.p. 
(perché il fatto non sussiste o perché l’imputato non lo ha commes-
so) (6), in quanto fondate su una prova positiva idonea a superare 
ogni ragionevole dubbio di colpevolezza. Diversamente, è stato 
escluso che la disciplina introdotta dall’art. 21-bis possa esplicare 
efficacia di giudicato nei casi di assoluzione per insufficienza di 
prove, emesse ai sensi dell’art. 530, comma 2, c.p.p. (prova man-
cante, insufficiente o contraddittoria). La pronuncia presenta par-
ticolare interesse per la dottrina (7), mettendo in dubbio l’intentio 
legis (8), per molti consistente nell’estensione della efficacia vin-

(5) Sul concetto di sentenza passata in giudicato cfr. G. FRansoni, Giudicato tribu-
tario e attività dell’amministrazione finanziaria, Milano, 2000; G. FRansoni - P. Russo, 
I limiti oggettivi del giudicato nel processo tributario, in Rass. trib., 2012, 858-897; C. 
gobbi, Il processo tributario, Milano, 2016, 751- 766; D. vigoni, Giudicato penale e pro-
cesso tributario, in Dir. pen. e proc., 2023, 564-574, M. PaRlato, Procedimento penale e 
procedimento tributario, in A.F. uRicchio (a cura di ), L’accertamento tributario, Torino, 
2014, 340-344. 

(6) L’art. 530 c.p.p. prescrive che “se il fatto non sussiste, se l’imputato non lo ha 
commesso, se il fatto non costituisce reato o non è previsto dalla legge come reato ovvero 
se il reato è stato commesso da persona non imputabile o non punibile per un’altra ra-
gione, il giudice pronuncia sentenza di assoluzione indicandone la causa nel dispositivo” 
(comma 1). Al comma 2, stabilisce che “il giudice pronuncia sentenza di assoluzione 
anche quando manca, è insufficiente o è contraddittoria la prova che il fatto sussiste, che 
l’imputato lo ha commesso, che il fatto costituisce reato o che il reato è stato commesso 
da persona imputabile”.

(7) La pronuncia in esame, ancorché accolta con favore da autorevoli esponenti 
della dottrina in relazione ad alcune delle conclusioni raggiunte, si contraddistingue per 
un’impostazione sostanzialmente restrittiva, con l’effetto di circoscrivere la portata appli-
cativa dell’art. 21-bis, cfr. A. caRinci, Il difficile bilanciamento tra sistematica e realtà 
applicativa nel ragionamento della Suprema Corte in tema di operatività dell’art. 21-bis 
d.lgs. 74/2000, reperibile su www.iusgiuffrefl.it; S.F. cociani, Gli effetti della sentenza 
penale di assoluzione nel processo tributario. Tra creazionismo giudiziario, normalizza-
zione ed effettiva separazione dei poteri, in Tax News, 2025, 29, 1-8.

(8) Il vice-ministro al Ministero dell’Economia e delle finanze, dott. Maurizio Leo, 
ha proposto un tavolo di confronto con i magistrati della Sezione tributaria della Supre-
ma Corte sull’impatto dei decreti attuativi della delega fiscale; commentando la sentenza 
Cass. 3800/2025 ha affermato che l’art. 21-bis è stato inserito nel decreto attuativo sulle 
sanzioni (d.lgs. 87/2024) con un impatto destinato ad estendersi anche all’imposta accer-
tata. Cfr. G. PaRente, Un tavolo di confronto con la Cassazione per la certezza del diritto, 
in Nt+fisco, 2025, reperibile su www.ntplusfisco.ilsole24ore.com. 
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colante della sentenza penale di assoluzione per insussistenza del 
fatto o per non aver commesso il fatto non solo alle sanzioni, ma 
anche all’accertamento dell’imposta. 

Successivamente, con ordinanza n. 5714 del 4 marzo 2025, 
la Sezione Tributaria della Corte di Cassazione ha rimesso la 
questione alla Prima Presidente per valutare l’assegnazione alle 
Sezioni Unite, ai sensi dell’art. 374, comma 2, c.p.c., a fronte di 
due profili interpretativi controversi. Il primo attiene all’esten-
sione dell’efficacia vincolante della sentenza penale assolutoria 
nel processo tributario in materia di accertamento dell’imposta. 
Il secondo profilo riguarda l’individuazione delle sentenze penali 
rilevanti ai fini dell’applicazione dell’art. 21-bis; in particolare 
si tratta di stabilire se l’efficacia di giudicato debba limitarsi alle 
assoluzioni per insussistenza del fatto o non aver commesso il 
fatto (art. 530, comma 1, c.p.p.) ovvero estendersi anche alle as-
soluzioni per insufficienza di prove (art. 530, comma 2, c.p.p.). 
L’ordinanza, pertanto, ha rilevato ulteriori interpretazioni di una 
normativa che, sin dalla sua introduzione, ha generato rilevanti 
incertezze applicative.

2. L’efficacia probatoria del giudicato penale nel giudizio tri-
butario in materia di accertamento dell’imposta. 

La Corte di Cassazione ha anzitutto stabilito che, in materia 
di accertamento dell’imposta, il giudice tributario è chiamato a 
svolgere una valutazione autonoma e indipendente rispetto alle 
risultanze del processo penale, anche in presenza di una senten-
za assolutoria irrevocabile (9). Segnatamente, si chiarisce che 
l’art. 21-bis, pur prevedendo la possibilità di dedurre l’efficacia 
di giudicato della sentenza penale pronunciata con la formula 
“il fatto non sussiste” o “l’imputato non ha commesso il fatto” 

(9) Tale interpretazione si colloca in linea con un orientamento consolidato della 
giurisprudenza di legittimità. In particolare, in materia di operazioni inesistenti nell’am-
bito di una frode carosello, la Corte di Cassazione ha più volte ribadito la necessità di 
un’autonoma valutazione da parte del giudice tributario, indipendentemente dall’esito del 
procedimento penale (Cass. n. 27814 del 4/12/2020; Cass. n. 6532 del 9/03/2020).
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anche nel giudizio tributario, ha efficacia vincolante esclusiva-
mente in relazione alle sanzioni, ma non incide sull’accertamen-
to dell’imposta. Il giudicato assolutorio penale costituisce, per 
converso, «solo uno dei diversi elementi probatori sottoposti alla 
critica valutazione del giudice tributario nell’accertamento fisca-
le, in ragione dell’autonomia dei due giudizi, della diversità dei 
mezzi di prova acquisibili e dei differenti criteri di valutazione 
applicabili». Il percorso argomentativo sviluppato dalla Corte 
si fonda sulla distinzione tra i diversi obiettivi e funzioni delle 
due fattispecie. Per quanto riguarda la sanzione (sia penale sia 
amministrativa-tributaria), assume rilievo preminente la necessi-
tà di garantire un regime unitario, non contraddittorio e propor-
zionato, «in applicazione del principio del ne bis in idem (10), in 

(10) Il principio del ne bis in idem -– letteralmente, non due volte per lo stesso mo-
tivo –– impedisce la duplicazione di procedimenti e sanzioni afflittive per il medesimo 
fatto, a carico del suo autore, da parte delle autorità giudiziarie nazionali. In dottrina 
e in giurisprudenza si afferma come tale principio abbia una “natura proteiforme”. È  
possibile riconoscere la versatilità del divieto nella sua funzionale natura di baluardo di 
altre garanzie costituzionali, quali la certezza del diritto, per definizione consistente nella 
possibilità di prevedere “le conseguenze giuridiche di determinati atti o fatti”, che nella 
intangibilità di una sentenza che acquista efficacia di giudicato trova la sua più concreta 
manifestazione; la giusta pena (art. 27 Cost.), che sottrae l’individuo a un’esposizione 
illimitata allo ius puniendi dello Stato; il giusto processo e la ragionevole durata del giu-
dizio (art. 111 Cost.), specificatamente nella prospettiva di minor sacrificio di risorse giu-
diziarie per l’accertamento di vicende già definite. La sua ratio è pertanto di “preclusione 
processuale”, mediante la quale si perseguono due distinte finalità: preservare la stabilità 
di un provvedimento definitivo, conservando la vis rei iudicatae, e sottrarre l’imputato 
dall’essere processato continuamente per un fatto che è stato già oggetto di accertamento 
irrevocabile. Sul concetto del divieto quale “congegno imprescindibile” per preservare la 
certezza della sentenza passata in giudicato Cfr. T. RaFaRaci, voce Ne bis in idem, in Enci-
clopedia del diritto, Annali, vol. III, Milano, 2010, 858; vignoni, Giudicato ed esecuzione 
in A. scalFati, et al. (a cura di), Manuale di diritto processuale penale, Torino, 2024, 993. 
Per approfondire il “principio del giusto processo”, si v. A.F. uRicchio, Giusto processo 
e imparzialità del giudice tributario, in Giusto proc. civ., 2007, 677-706; A.F. uRicchio, 
Atti e poteri del giudice tributario: tra principi del giusto processo ed estensione del-
la giurisdizione tributaria, Bari, 2007. Sul principio del ne bis in idem si v. M. dova, 
Ne bis in idem in materia tributaria: prove tecniche di dialogo tra legislatori e giudici 
nazionali e sovranazionali, in Dir. pen. contemp., 2014, reperibile su www.dirittopenale-
contemporaneo.it.; S. gRisolia, Il ne bis in idem: difesa di un principio fondamentale tra 
procedimento penale e procedimento tributario, in Riv. Dir. prat. trib., 2021, 1328-1350; 
A. giovannini, Il principio del ne bis in idem sostanziale, in A. giovannini et al. (a cura 
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conformità agli orientamenti della Corte EDU (11) e della Corte 

di), Trattato di diritto sanzionatorio tributario, Tomo I, Milano, 2018, 1275; G. Melis, Il 
ne bis in idem, in A. caRinci (a cura di), I diritti del Contribuente, Milano, 2022, 622 ss.; 
F. Pistolesi, Il principio del ne bis in idem nella dialettica fra la Corte Costituzionale, i 
giudici italiani e le Corti Europee, in Rass. trib., 3/2018, 518-532; P. Russo, Il principio 
di specialità ed il divieto del ne bis in idem alla luce del diritto comunitario, in Riv. dir. 
trib., 2016, 24 ss.

(11) A livello europeo il principio di ne bis in idem è annoverato tra i diritti fondamen-
tali consacrati dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle 
libertà fondamentali (c.d. CEDU) nell’art.4 del Protocollo n.7, ma anche nella Carta dei di-
ritti fondamentali dell’Unione Europea (CDFUE), precisamente all’art. 50. Il principio non 
era presente nel testo della CEDU approvato nel 1950; è stato introdotto nel acquis europeo 
solo con il protocollo n.7 del 1984, che l’Italia ha ratificato nel 1990. L’art.4 del Protocollo 
n. 7 CEDU recita: “Nessuno può essere perseguito o condannato penalmente dalla giurisdi-
zione dello stesso Stato per un reato per il quale è già stato assolto o condannato a seguito 
di una sentenza definitiva conformemente alla legge ed alla procedura penale di tale Stato”. 
Assai significativo è stato il ruolo della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo per la deli-
mitazione dell’ambito applicativo del principio del ne bis in idem negli ordinamenti degli 
Stati membri dotati di sistemi di doppio binario sanzionatorio. In particolare, si consideri 
Sentenza Corte EDU, A e B c. Norvegia,15 novembre 2016, n. 24130/2011 e n.29758/2011 
con la quale i giudici di Strasburgo hanno affermato la compatibilità con il divieto di bis 
in idem del sistema sanzionatorio in cui il procedimento amministrativo e quello penale 
relativamente ad un idem factum rimangano autonomi, quando vi sia tra i due procedimenti 
una “stretta connessione materiale e temporale (sufficiently close connection in substance 
and time)  a tal punto da poter essere considerati un “un tutt’uno integrato” (integrated 
whole), ossia un sistema procedimentale unitario finalizzato a valutare aspetti complemen-
tari della medesima condotta illecita. Con il nuovo indirizzo, la Corte ha ritenuto necessari 
i seguenti presupposti (c.d. material factors) per l’accertamento della “stretta connessione 
sostanziale e temporale” tra il procedimento penale e quello tributario: “complementarietà 
delle finalità”, ovvero i procedimenti devono perseguire obiettivi distinti (es. riparazione 
dell’evasione-punizione dell’illecito) e analizzare in concreto aspetti differenti della con-
dotta; “prevedibilità per il destinatario”, cioè l’attivazione del secondo procedimento deve 
costituire una conseguenza ragionevolmente prevedibile per il soggetto sanzionato, in linea 
con il principio di legalità (art. 7 CEDU); infine, “interconnessione tra le istruttorie” dei 
giudizi pendenti dinanzi alle diverse autorità giudiziarie, in modo che i risultati probatori 
acquisiti in un procedimento devono essere utilizzati nell’altro, evitando duplicazioni nella 
raccolta degli elementi e garantendo un’economia processuale (cd. prohibition of double 
investigation). Inoltre, la sanzione irrogata ad esito del procedimento per primo divenuto 
definitivo “deve essere tenuta in conto” dall’autorità giudiziaria del successivo procedi-
mento, affinché all’imputato non venga irrogata una pena complessivamente iniqua, ovvero 
contraria al principio di proporzionalità. Per questa ragione, se uno dei due provvedimenti 
non ha acquistato forza di giudicato, il principio di ne bis in idem non potrà applicarsi. Con 
tale pronuncia si è dunque affermato un indebolimento della portata applicativa del divieto 
di bis in idem, che è diventato una “garanzia a geometria variabile” la cui effettività dipende 
dalla valutazione di connessione dei procedimenti relativi al doppio binario sanzionatorio 
presente nei singoli Paesi membri, alla luce dei material factors.
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costituzionale» (12). Diversamente, in materia di accertamento 
dell’imposta, l’ordinamento tributario è volto a garantire la cor-
retta attuazione della norma impositiva, nel rispetto del principio 
di capacità contributiva. In tale prospettiva, «l’accertamento fi-
scale conserva la propria autonomia rispetto al giudicato penale, 
in quanto finalizzato alla verifica della pretesa tributaria secondo 
le regole probatorie che disciplinano il rapporto tra contribuente e 

(12) È utile rilevare l’assenza di un’esplicita disposizione normativa che riconosca 
e disciplini in modo cogente il divieto di bis in idem nel sistema tributario nazionale. 
Pur tuttavia, in via generale, la fonte normativa che introduce nell’ordinamento giu-
ridico italiano tale principio è l’art. 649 del codice di procedura penale. Il divieto di 
duplicazione dei giudizi e delle sanzioni è considerato dalla Corte costituzionale “una 
moderna garanzia connessa allo sviluppo della personalità di ciascun cittadino”. Cfr. 
Sent. Corte costituzionale, 16 giugno 2022 n. 149 e, prima, Sent. Corte costituzionale, 
31 maggio 2016 n.200. Nel corso dell’ultimo decennio, la Corte costituzionale è stata 
frequentemente chiamata a pronunciarsi sulla legittimità costituzionale dell’art. 649 
del codice di procedura penale. Gli interrogativi formulati dai giudici a quo si sono in-
centrati sulla presunta incompatibilità del doppio binario procedimentale tributario con 
l’art. 117, comma 1 della Costituzione, in particolare in relazione all’art. 4 del Proto-
collo n.7 Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo. Ex multis, si segnala l’ordinanza 
12 giugno 2020 n.114 con la quale la Corte si è pronunciata su un rinvio del Tribunale 
ordinario di Rovigo in merito alla legittimità costituzionale dell’art.649 c.p.p. La Corte 
costituzionale, nel rispondere alle censure presentate dal Tribunale di Rovigo, ha di-
chiarato l’inammissibilità del ricorso, richiamando i principi già affermati nella senten-
za 30 ottobre 2019, n.222 (par. 2 e ss.), la quale, pur concludendosi con una declaratoria 
di inammissibilità, ha comunque delineato –– seppure in forma di obiter dictum –– i 
presupposti di ammissibilità del doppio binario sanzionatorio per l’omesso versamento 
dell’IVA, in linea con la giurisprudenza europea. Nello specifico, la Consulta ha preci-
sato che: la prevedibilità del doppio binario è “in re ipsa”, poiché la normativa italiana 
sancisce chiaramente la possibilità di una doppia sanzione, amministrativa e penale, per 
la medesima condotta. Si precisa che, sotto il profilo del coordinamento dei procedi-
menti, l’ordinamento italiano è dotato di istituti che garantiscono una adeguata circola-
zione del materiale probatorio tra i processi, assicurando la connessione sostanziale tra 
di essi; in merito alla proporzionalità della pena complessivamente irrogata, il rischio di 
un trattamento punitivo eccessivo è mitigato –– secondo la Corte Cost. –– dal principio 
di specialità di cui all’art. 19 del d.lgs. 74/2000, e dagli istituti premiali di cui agli artt. 
13 e 13-bis dello stesso decreto. Infine, quanto alla diversità di scopo, la previsione di 
una soglia di punibilità per le violazioni aventi rilevanza penale rappresenta “l’intento 
del legislatore di esprimere la ferma riprovazione dell’ordinamento a fronte di condotte 
gravemente pregiudizievoli per gli interessi finanziari nazionali ed europei”. Il giudice 
delle Leggi ha riaffermato, senza ricorrere alla formula della manifesta infondatezza 
della questione prospettata, la necessità che il giudice del ricorso svolga una approfon-
dita disamina di tutti i material factors per verificare la compatibilità del doppio binario 
sanzionatorio tributario con il divieto di bis in idem.
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Amministrazione finanziaria» (13). 

3. L’efficacia intertemporale dell’art. 21-bis e il suo ambito 
di applicazione.

La pronuncia della Suprema Corte n.3800/2025 ha escluso 
dall’ambito applicativo (14) dell’art. 21-bis le sentenze di condan-
na, le sentenze di assoluzione e di proscioglimento fondate su 
formule diverse dall’insussistenza del fatto (ad esempio, “il fatto 
non costituisce reato”, “il fatto non è più previsto dalla legge come 
reato”, formule di improcedibilità), i provvedimenti di archivia-
zione, le sentenze di applicazione della pena ai sensi dell’art. 444 
c.p.p. e le analoghe sentenze assolutorie previste dall’art.21-bis 
emesse a seguito di giudizio abbreviato (15). I giudici di legitti-
mità, sul piano dell’efficacia intertemporale, hanno d’altro canto 

(13) Nel caso di specie, la Corte di Giustizia Tributaria di secondo grado della Puglia 
aveva fondato la propria decisione esclusivamente sulla sentenza penale di assoluzio-
ne, omettendo di operare un autonomo scrutinio degli ulteriori elementi istruttori forniti 
dall’Amministrazione finanziaria. Più precisamente, la Suprema Corte ha rilevato che la 
CGT2 ha “del tutto pretermesso una autonoma valutazione”, limitandosi ad un acritico 
adeguamento agli esiti del processo penale. Tale impostazione è stata oggetto di censura 
da parte della Cassazione, la quale ha ribadito il principio per cui il giudice tributario, 
“pur potendo tenere conto della decisione penale, non può ritenersi vincolato da essa, 
dovendo invece procedere a una valutazione nel merito delle risultanze probatorie emerse 
nel procedimento fiscale”. In ambito tributario, l’ordinamento consente all’Amministra-
zione finanziaria di fondare le proprie pretese su elementi presuntivi, purché caratterizzati 
dai requisiti di gravità, precisione e concordanza di cui all’art. 2729 c.c. In questo caso, 
l’Agenzia delle Entrate aveva allegato prove idonee a dimostrare l’inesistenza oggettiva 
di alcune operazioni commerciali, nonché la non riferibilità di determinati costi all’eser-
cizio di competenza. La mancata considerazione di tali elementi da parte della CGT2 ha 
determinato l’annullamento della sentenza impugnata e il rinvio della controversia per un 
nuovo esame nel rispetto dei principi enunciati dalla Corte di legittimità.

(14) L’impostazione dell’art. 21-bis ha sollevato diverse perplessità in relazione ai 
criteri di selezione delle decisioni penali rilevanti nel processo tributario. Cfr., a questo 
proposito, S. seReni, Rapporti con il processo penale, le assoluzioni definitive valgono nel 
processo tributario, in Dossier del Sole 24 Ore, 2024, 8; S. caPoluPo, Restano irrisolti 
Restano irrisolti alcuni profili tra processo penale e processo tributario, in Il fisco, 2024, 
26,  2467 ss. 

(15) Per i giudici della Sent. 3800/2025 unicamente la sentenza penale assolutoria, 
pronunciata ad esito del dibattimento e irrevocabile, è idonea a vincolare il giudice tribu-
tario, quanto ai medesimi fatti accertati in sede penale.
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riconosciuto –– secondo un consolidato orientamento (16) –– l’i-
doneità del giudicato penale a spiegare effetti anche nei casi in 
cui la sentenza dibattimentale di assoluzione sia divenuta irrevo-
cabile anteriormente all’entrata in vigore del d.lgs. 87/2024 (17). 
La sentenza in commento ribadisce, più chiaramente, che l’art. 
21-bis è di immediata applicazione a tutte le controversie pen-
denti dinanzi al giudice tributario e alla Corte di cassazione, con 
riferimento non solo alle violazioni poste in essere successiva-
mente al 1 settembre 2024, ma anche a quelle pregresse. Non 
può, pertanto, ritenersi invocabile, nella specie, l’art. 5 del d.lgs. 
87/2024, che disciplina l’applicazione differita delle previsioni 
in materia di sanzioni amministrative. Tale esclusione discende 
non solo da un’interpretazione letterale, atteso che l’art. 21-bis è 
stato introdotto dall’art. 1 del d.lgs. 87/2024 e non è espressamen-
te richiamato dall’art. 5 (18), ma anche da una lettura sistematica 
della norma, la quale disciplina esclusivamente l’efficacia di una 
misura di natura penale e non amministrativa. 

4. L’art.21-bis e il ricorso per Cassazione: la verifica di coin-
cidenza dei fatti materiali tra i due giudizi.

La sentenza in commento chiarisce inoltre che il giudicato 
penale di assoluzione produce effetti nel giudizio tributario ex art. 
21-bis, a condizione che sia stato pronunciato sugli stessi fatti 

(16) Ex multis si v. Cass. 31 luglio 2024, n. 21584; Cass. 3 settembre 2024, n. 23570; 
Cass. 3 settembre 2024, n. 23609; Cass. 11 ottobre 2024, n. 16584; Cass. 2 dicembre 2024, 
n. 30814; Cass. 3 dicembre 2024, n. 30900; Cass. 16 gennaio 2025, n. 1021. Nell’ordinan-
za n. 5714/2025 è stato rilevato che l’unanimità delle succitate pronunce della Cassazione 
sull’efficacia retroattiva dell’art. 21-bis determina un’interpretazione consolidata, qualificabile 
come “diritto vivente”. Si può considerare pertanto definitivamente affermato l’orientamento 
secondo cui l’art. 21-bis trova applicazione anche nei casi in cui la sentenza dibattimentale di 
assoluzione sia divenuta irrevocabile prima dell’entrata in vigore del d.lgs. 87/2024.

(17) I giudici esplicitano l’adesione al percorso argomentativo svolto a sostegno di 
tale tesi da Cass. civ., sez. trib., 3 settembre 2024, n. 23570.

(18) L’art. 5 d.lgs. 87/2024 che disciplina l’efficacia delle novelle introdotte nel d.l-
gs. 74/2000, stabilisce che solo le disposizioni di cui agli articoli 2, 3 e 4 si applicano alle 
violazioni commesse a partire dal 1 settembre 2024. L’art. 21-bis è stato introdotto con 
l’art.1 del d.lgs. 87/2024: per questa ragione deve considerarsi immediatamente efficace. 
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materiali oggetto della controversia fiscale. Tale previsione pre-
suppone un accertamento sulla coincidenza dell’idem factum tra 
il procedimento penale e quello tributario, attività demandata al 
giudice del merito. Tuttavia, l’art. 21-bis ne consente la valutazio-
ne anche nel giudizio di legittimità, con specifico riferimento alla 
Cassazione (19). In quest’ultimo contesto, l’allegazione della sen-
tenza penale, scrivono i giudici della Suprema Corte, non è di per 
sé sufficiente: «il ricorrente è tenuto a individuare in modo chiaro 
e specifico i fatti e gli elementi accertati in sede penale che risul-
tano identici» a quelli posti a fondamento dell’accertamento tri-
butario così da legittimare l’applicazione del giudicato penale nel 
giudizio fiscale. L’inosservanza dei criteri di chiarezza e specifi-
cità, come previsto dall’art. 366, nn. 3 e 4 c.p.c., può pregiudicare 
l’intelligibilità delle questioni prospettate, determinando l’inam-
missibilità del motivo di ricorso qualora l’esposizione dei fatti 
risulti oscura o le censure appaiano formulate in modo confuso20. 
La Suprema Corte ribadisce la necessità di adottare una lettura 
“materialistica” (o sostanzialistica) del presupposto dell’idem 
factum, superando l’approccio legalistico, il quale ancorava la 
valutazione della medesimezza del fatto alla qualificazione giuri-
dica attribuita nei due procedimenti. In tale prospettiva, la Corte 
afferma che la verifica della coincidenza tra i fatti contestati in 
sede penale e in sede tributaria deve avvenire «sulla base di un 
accertamento naturalistico» (21), che consideri la corrispondenza 

(19) Il secondo comma dell’art. 21-bis dispone che “la sentenza penale irrevocabile 
può essere depositata anche nel giudizio di Cassazione fino a quindici giorni prima dell’u-
dienza o dell’adunanza in camera di consiglio”.

(20) Sui rischi legati alle confuse censure mosse alla sentenza gravata, con con-
seguente inammissibilità della doglianza si v. Cass. n. 8009 del 21/03/2019, Sez. U, n. 
37552 del 30/11/2021; Cass. n. 4300 del 13/02/2023.

(21) Si aggiunge che, a livello europeo, la giurisprudenza della Grand Chamber 
della Corte EDU ha progressivamente elaborato un approccio ermeneutico finalizzato a 
rafforzare la tutela del diritto fondamentale ex art. 4, Prot. 7 CEDU, superando l’origi-
naria prospettiva formalistica incentrata sulla mera corrispondenza delle qualificazioni 
giuridiche (cd. legalistic approach). Un primo snodo interpretativo è riscontrabile nella 
sentenza Corte EDU, Franz Fischer c. Austria, 29 maggio 2001, n. 37950 in cui si affer-
ma che l’identità del fatto va accertata mediante un’analisi comparativa degli elementi 
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degli elementi costitutivi dell’illecito amministrativo-tributario e 
di quello penale (22). Questo approccio si pone in linea con la più 
recente giurisprudenza europea e nazionale, la quale enfatizza la 
necessità di una valutazione sostanziale dell’identità del fatto, in 
ossequio al principio del ne bis in idem di matrice convenzionale 
ed euro-unitaria (23).

costitutivi delle norme violate, prescindendo dalla loro collocazione nell’ambito penale 
o amministrativo. Tuttavia, il revirement paradigmatico si è consumato con la pronun-
cia Corte EDU, Grand Chamber, Zolotukhin c. Russia 10 febbraio 2009, n. 14939, con 
la quale è stato introdotto il criterio della material identity of the facts. Secondo tale 
parametro, l’accertamento della medesimezza deve fondarsi su un’indagine concreta 
della condotta dell’agente, “valutata nella sua unitarietà spazio-temporale e nella sua 
inscindibile connessione causale, anziché su un mero confronto astratto delle fattispecie 
normative”. I giudici di Strasburgo hanno chiarito che l’analisi deve concentrarsi sulle 
“circostanze fattuali effettivamente verificatisi, inquadrabili in un’unica sequenza sto-
rica” relegando la qualificazione giuridica a parametro secondario. Sull’argomento cfr. 
F. gallo, Il ne bis in idem in campo tributario: un esempio per riflettere sul ruolo delle 
Alte Corti e sugli effetti delle loro pronunzie, in Rass. trib., 2018, 915 ss. A. giovannini, 
Sui rapporti fra principio di proporzionalità, ne bis in idem e specialità nel riformato 
sistema punitivo tributario, in Riv. dir. trib., supplemento online 2024, osserva come il 
d.lgs. 87/2024 –– in particolare attraverso l’introduzione degli artt. 21-bis e 21-ter –– 
abbia delineato un sistema sanzionatorio ispirato a una logica di effettività sostanziale. 
Secondo l’A., l’identità materiale del fatto rappresenta il nuovo il “nuovo spartito, nel 
quale campeggiano le note” del principio di specialità, del ne bis in idem e dell’effica-
cia delle sentenze in altri procedimenti, abbandonando la rigidità delle qualificazioni 
formali a favore di una ricostruzione sostanziale della condotta. Tale impostazione, che 
valorizza la materialità del fatto quale parametro ordinante del sistema, costituirebbe 
un significativo progresso in chiave garantista, in quanto più idonea a salvaguardare i 
diritti fondamentali del contribuente, anche in un’ottica di coerenza con la giurispru-
denza della Corte EDU.

(22) A maggior chiarimento e in via solo esemplificativa, si può rilevare che l’orien-
tamento prevalente della Cassazione penale, con riguardo al reato di omesso versamento 
dell’Iva, previsto dall’art. 10-ter d.lgs. n. 74 del 2000, reputa che la soglia di punibilità 
configuri “un elemento costitutivo del reato, con la conseguenza che la sua mancata in-
tegrazione comporta l’assoluzione con la formula il fatto non sussiste” (v. Cass. pen. 16 
giugno 2016, n. 35611).

(23) Cfr. F. colaianni, Prime osservazioni sulla sentenza della Cassazione civile 
n.3800/2025 in tema di efficacia del giudicato penale nel processo tributario, in Giur. 
pen., 2025, reperibile su www.giurisprudenzapenale.com. 
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5. La rilevanza della sentenza penale pronunciata ai sensi 
dell’art. 530, comma 2, c.p.p. 

La Corte chiarisce poi un ulteriore importante principio: 
l’assoluzione in sede penale, che consente di reclamare il giu-
dicato, deve essere pronunciata ai sensi dell’art. 530, comma 1, 
c.p.p. Occorre, invero, che sia offerta la prova positiva dell’in-
nocenza dell’imputato. Si tratta di un orientamento consolidato 
da oltre un trentennio e riconosciuto anche dalle Sezioni Unite 
(24), le quali, con riferimento all’art. 652 (25), ma anche agli artt. 
651, 653 e 654 c.p.p., hanno affermato che “la sentenza di as-
soluzione è idonea a produrre gli effetti di giudicato solo in 
quanto contenga, in termini categorici, un effettivo e positivo 
accertamento circa l’insussistenza del fatto o l’estraneità della 
partecipazione dell’imputato al fatto”. È dunque esclusa esplici-
tamente l’ipotesi in cui l’assoluzione sia determinata dall’accer-
tamento dell’insussistenza di sufficienti elementi di prova circa 
la commissione del fatto o l’attribuibilità di esso all’imputato, e 
cioè quando l’assoluzione sia stata pronunciata a mente dell’art. 
530, comma 2, c.p.p. (26). In questo secondo caso, infatti, l’as-
soluzione non deriva da un accertamento giudiziale che il fatto 
non sussiste o che l’imputato non lo ha commesso, bensì da una 
mera presa d’atto dell’impossibilità di provare adeguatamente 
la responsabilità per insufficienza degli elementi probatori. Di 

(24) Cfr. Suprema Corte di Cassazione, Sezioni Unite, 26 gennaio 2011, n. 1768.
(25) L’art. 652 del c.p.p. recita al comma 1 che “la sentenza penale irrevocabile 

di assoluzione pronunciata in seguito a dibattimento ha efficacia di giudicato, quanto 
all’accertamento che il fatto non sussiste o che l’imputato non lo ha commesso o che il 
fatto è stato compiuto nell’adempimento di un dovere o nell’esercizio di una facoltà le-
gittima, nel giudizio civile o amministrativo per le restituzioni e il risarcimento del danno 
promosso dal danneggiato o nell’interesse dello stesso, sempre che il danneggiato si sia 
costituito o sia stato posto in condizione di costituirsi parte civile, salvo che il danneg-
giato dal reato abbia esercitato l’azione in sede civile a norma dell’articolo 75, comma 
2”. Ai sensi del comma 2 dell’art. 652 “la stessa efficacia ha la sentenza irrevocabile di 
assoluzione pronunciata a norma dell’articolo 442, se la parte civile ha accettato il rito 
abbreviato”.

(26) Ex multis si v. anche Cass. n. 19863/2013; Cass., 25 settembre 2014, n. 20252; 
Cass., 11 marzo 2016, n. 4764; Cass. 12 settembre 2022, n. 26811.
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conseguenza, la Corte esclude che in tale ipotesi possa essere 
invocato il giudicato al di fuori della sede penale. Tale condizio-
ne, ossia la ricostruzione della situazione fattuale con estrema 
certezza, si verifica solo nei casi in cui la pronuncia di assolu-
zione sia resa ex art. 530, comma 1, c.p.p. (prova positiva che 
superi ogni ragionevole dubbio) e non nei casi in cui la pronun-
cia di assoluzione sia resa ex art. 530, comma 2, c.p.p. (prova 
mancante, insufficiente o contradditoria).

Un’opposta interpretazione, ricostruita da Ordinanza Cass. 
Sez. Trib. 4 marzo 2025, n. 5714, desumibile implicitamente da 
Cass. n. 23570/2024 e Cass. n. 23609/2024, sostiene come l’art. 
21-bis costituisca una norma autonoma e speciale, che si discosta 
dagli artt. 651-654 c.p.p. e non è soggetta alle limitazioni della 
consolidata giurisprudenza di legittimità formatasi su tali dispo-
sizioni. A supporto viene osservato che l’art. 21-bis a differenza 
della disciplina dettata dall’art. 652 c.p.p., non equipara, quoad 
effectum, la sentenza irrevocabile di assoluzione pronunciata a 
norma dell’articolo 442 c.p.p. alla sentenza dibattimentale. E dun-
que, in ragione della autonomia della nuova disciplina, potrebbe 
valorizzarsi l’elemento testuale della mancata esplicita esclusio-
ne, nell’art. 21-bis, dell’efficacia extra-penale della sentenza di 
assoluzione pronunciata ai sensi del secondo comma dell’art. 530 
c.p.p. Osservando che la ratio della novella è dichiaratamente 
semplificatoria, di integrazione completa dei due sistemi, e tende 
ad uniformare gli esiti penali e tributari sui medesimi fatti accer-
tati, i giudici scrivono che “se il legislatore avesse voluto esclu-
dere il secondo comma lo avrebbe fatto espressamente, così come 
ha escluso le decisioni pronunciate con riti speciali”. In conside-
razione della disomogeneità degli orientamenti giurisprudenzia-
li emersi, i giudici dell’ordinanza Cass. Sez. Trib. n. 5714/2025 
hanno ritenuto sussistenti i presupposti per la rimessione della 
questione alle Sezioni Unite al fine di chiarire se la disciplina 
introdotta dall’art. 21-bis attribuisca efficacia di giudicato anche 
alla sentenza penale di assoluzione pronunciata ai sensi dell’art. 
530, comma 2, c.p.p.
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6. Profili critici e prospettive interpretative.

Dall’analisi della sentenza n.3800/2025 emerge la necessità di 
una riflessione approfondita sui principi di diritto enunciati e sul-
le ulteriori argomentazioni poste alla base del ragionamento della 
Corte. Come anticipato, la Suprema Corte perviene alla conclusio-
ne che l’art. 21-bis del d.lgs. 74/2000 trovi applicazione esclusiva-
mente in materia sanzionatoria, escludendo ogni incidenza diretta 
sull’accertamento dell’imposta (27). Risulta evidente come tale in-
terpretazione conduca a una lettura restrittiva dell’art. 21-bis (28), 
trascurando alcuni profili fondamentali del rapporto tra il giudizio 
tributario e quello penale. In particolare, la Corte non considera che, 
nell’ambito del procedimento e del processo tributario, l’accerta-
mento del fatto ai fini sanzionatori non può mai considerarsi auto-
nomo rispetto a quello relativo all’imposta. Nell’ordinanza Cass. 
Sez. Trib. n. 5714/2025 del 4 marzo 2025, i giudici, ricostruendo 
la tesi dell’incidenza del giudicato penale anche sull’accertamento 
dell’imposta –– manifestata dalla Cassazione con le coeve decisio-
ni Cass. n. 23570/2024 e Cass. n. 23609/2024 (29) –– affermano che 

(27) Sotto il profilo tributario, infatti, la pronuncia penale definitiva costituisce un 
elemento di valutazione per il giudice tributario, senza assumere efficacia vincolante o 
preclusiva in ordine alla determinazione del rapporto fiscale.

(28) Cfr. A. salvati, Innocenti evasori della Cassazione verso il triplo binario, os-
servazioni a Cass. Civ. Sez. V, 14 febbraio 2025, n. 3800, in Riv. dir. trib., approfondimen-
to online 2025, par. 1, reperibile su www.rivistadirittotributario.it.  

(29) Successivamente ribadito, inter alias, da Cass. 21584/2024, Cass. n. 30675/2024, 
Cass. n. 30814/2024 e, da ultimo, ancora da Cass. n. 936/2025 e n. 1021/2025. L’orien-
tamento che il giudicato penale di assoluzione si estenda anche all’accertamento del pre-
supposto impositivo troverebbe conferma –– scrivono i giudici dell’ordinanza 5714/2025 
–– nei principi ispiratori della riforma, sanciti dall’art. 20, comma 1, della legge delega n. 
111/2023, volti a garantire maggiore certezza giuridica e coerenza sistematica tra proces-
so penale e tributario. L’art. 20, comma 1 affida al Governo delegato due finalità distinte 
ed autonome: al comma 1, lett. a n. 1) quella di “razionalizzare il sistema sanzionatorio 
amministrativo e penale, anche attraverso una maggiore integrazione tra i diversi tipi di 
sanzione, ai fini del completo adeguamento al principio del ne bis in idem” e, al comma 
1, lett. a, n. 3) quella di “rivedere i rapporti tra il processo penale e il processo tributario 
prevedendo, in coerenza con i principi generali dell’ordinamento, che, nei casi di sentenza 
irrevocabile di assoluzione perché il fatto non sussiste o l’imputato non lo ha commesso, i 
fatti materiali accertati in sede dibattimentale facciano stato nel processo tributario quanto 
all’accertamento dei fatti medesimi (...)”. 
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«se il giudice penale ha escluso l’esistenza del fatto costitutivo del 
reato tributario, il relativo presupposto impositivo deve conside-
rarsi automaticamente insussistente anche nel giudizio tributario».

 Ciò risulta ancora più evidente se si considera che l’accerta-
mento tributario non è mai motivato esclusivamente in relazio-
ne alle sanzioni, dal momento che la responsabilità sanzionato-
ria consegue direttamente e necessariamente alla commissione 
del fatto evasivo (30), ai sensi dell’art. 5 del d.lgs. 472/1997. Di 
conseguenza, qualora vi sia un accertamento passato in giudi-
cato relativamente alle sanzioni, risulta coerente sostenere che 
il medesimo effetto debba estendersi anche all’imposta. Non a 
caso, l’art. 21-bis, comma 3, prevede che l’efficacia del giudi-
cato vincoli anche il contribuente e non solo il soggetto diretta-
mente coinvolto nel processo penale. Tale disposizione, dunque, 
conferma implicitamente l’intento del legislatore di estendere 
gli effetti del giudicato anche in relazione alle imposte, poiché il 
contribuente è il soggetto obbligato al pagamento. È difficilmen-
te sostenibile che il giudice, chiamato a valutare un medesimo 
fatto ai fini sia dell’imposizione tributaria che dell’applicazione 
delle sanzioni, possa attribuire valore di giudicato alla decisio-
ne penale limitatamente al profilo sanzionatorio, escludendone 
l’incidenza sulla determinazione dell’imposta. Tale imposta-
zione appare contraddittoria, poiché l’accertamento tributario 
rappresenta il presupposto logico e giuridico dell’irrogazione 
della sanzione. La sovrapponibilità dei fatti materiali rilevanti 
in entrambi i procedimenti evidenzia l’inscindibile connessione 
tra gli elementi che fondano l’imposizione fiscale e quelli che 
determinano l’applicazione delle sanzioni. In questa prospetti-
va, la struttura sistematica del regime sanzionatorio tributario, 

(30) Sul legame intrinseco tra le sanzioni e l’obbligazione tributaria,  con spunti di 
riflessione sia dal punto di vista teorico sia pratico in dottrina, ex multis si v. A. giovan-
nini, I rapporti fra processo penale e processo tributario in A. giovannini ( a cura di),  
La riforma fiscale i diritti e i procedimenti, Vol. III, Pisa, 2024, 159-166; R. coRdeRo 
gueRRa, Sanzioni amministrative tributarie e principio di proporzionalità, in Trimestrale 
di diritto tributario, 2023, 527-540.
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intrinsecamente connessa all’imposta accertata, non consente di 
giustificare un accertamento differenziato sui medesimi fatti co-
stitutivi. L’eventuale separazione degli effetti del giudicato tra 
imposta e sanzioni risulterebbe priva di coerenza logico-giuri-
dica e contraria alla ratio dell’art. 21-bis del d.lgs. 74/2000, che 
presuppone un rapporto di interdipendenza tra i due ambiti. In 
considerazione dell’incertezza ermeneutica legata all’efficacia 
del giudicato penale di assoluzione nel giudizio tributario este-
sa anche all’accertamento dell’imposta, l’Ordinanza Cass. Sez. 
Trib. n. 5714/2025 ha ritenuto sussistenti i presupposti per la 
rimessione della questione alle Sezioni Unite, al fine di chiarire 
l’ambito di applicazione dell’art. 21-bis.

Inoltre, desta qualche perplessità la lettura restrittiva adottata 
dalla Corte in merito all’ambito oggettivo di applicazione dell’art. 
21-bis del d.lgs. 74/2000, in quanto esclude la rilevanza delle sen-
tenze assolutorie pronunciate a seguito di giudizio abbreviato (31). 
Tuttavia, la mancata estensione dell’efficacia vincolante del giu-
dicato penale di assoluzione anche alle sentenze emesse a seguito 
di giudizio abbreviato determina una disparità di trattamento tra 
l’imputato che opta per tale rito, per ragioni di economia proces-
suale, e colui che affronta il giudizio ordinario (32). Un possibile 
superamento di tale disomogeneità potrebbe derivare da un inter-
vento normativo volto a garantire una maggiore equiparazione tra 

(31) Il giudizio abbreviato costituisce un rito alternativo al processo penale ordina-
rio, finalizzato alla semplificazione e alla riduzione dei tempi processuali. La principale 
differenza rispetto al rito ordinario risiede nel fatto che la decisione viene adottata sulla 
base delle sole prove raccolte nelle indagini preliminari, senza l’acquisizione di ulteriori 
elementi probatori nel contraddittorio dibattimentale tra le parti. Questo rito, inoltre, è 
attivabile esclusivamente su richiesta dell’imputato, il quale accetta una limitazione delle 
garanzie processuali proprie del dibattimento, in cambio di un beneficio sanzionatorio 
consistente nella riduzione della pena (art. 442 c.p.p.).

(32) A.F. uRicchio, nell’audizione presso le Commissioni riunite Giustizia e Finan-
ze della Camera dei Deputati nell’ambito dell’esame dello schema del d.lgs. 87/2024, atto 
n.144, 2024, è stato tra i primi ad aver messo in luce pregi e difetti dello schema di decreto 
delegato; cfr. anche A. giovanaRdi, Prime osservazioni sullo schema di decreto legisla-
tivo recante revisione del sistema sanzionatorio tributario, in Riv. dir. trib. supplemento 
online, 2024, par. 5, reperibile su www.rivistadirittotributario.it.
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le sentenze assolutorie pronunciate nel rito abbreviato e quelle 
emesse nel giudizio ordinario. A tal fine, si potrebbe prevedere 
un’estensione dell’efficacia di giudicato ai fini extra-penali anche 
alle sentenze irrevocabili di assoluzione rese all’esito del giudizio 
abbreviato, in linea con quanto già stabilito dall’art. 652, comma 
2, c.p.p., almeno nei casi in cui venga accertata l’insussistenza del 
fatto o l’estraneità dell’imputato. D’altra parte, l’esclusione delle 
sentenze assolutorie fondate su formule diverse da “il fatto non 
sussiste” o “l’imputato non ha commesso il fatto” appare condi-
visibile. La scelta di limitare l’efficacia vincolante delle sentenze 
penali nel processo tributario alle sole formule assolutorie piene 
risponde a una logica di certezza del diritto e di coerenza con i 
principi che regolano la responsabilità amministrativa. Tale im-
postazione, ampiamente sostenuta dalla dottrina, contribuisce a 
preservare la distinzione tra l’accertamento della responsabilità 
penale e la valutazione della responsabilità tributaria, evitando 
automatismi interpretativi non coerenti con la ratio del sistema 
sanzionatorio (33).

La Corte, inoltre, fornisce un’interpretazione coerente con 
i precedenti giurisprudenziali (34), escludendo soluzioni erme-
neutiche dissonanti rispetto al regime di efficacia intertemporale 
dell’art. 21-bis del d.lgs. 87/2024. In tale prospettiva, ha ritenu-
to applicabile l’art. 21-bis a tutti i procedimenti in corso, inclu-
dendo anche quelli in cui la sentenza penale sia passata in giudi-
cato prima dell’entrata in vigore del decreto. Questo approccio 
ha contribuito a rafforzare il principio di coerenza tra giudicato 
penale e giudizio tributario, assicurando una maggiore tutela per 
i contribuenti già assolti in sede penale, in conformità ai principi 
del giusto processo e della ragionevole durata del procedimento. 

(33) In questo senso, A. giovannini, Diritto punitivo tributario: residualità applica-
tiva del ne bis in idem e rapporti tra processi, in Riv. dir. trib., supplemento online 2024, 
par. 3, reperibile su www.rivistadirittotributario.it.

(34) Ex multis si v. Cass. 31 luglio 2024, n. 21584; Cass. 3 settembre 2024, n. 23570; 
Cass. 3 settembre 2024, n. 23609; Cass. 11 ottobre 2024, n. 16584; Cass. 2 dicembre 
2024, n. 30814; Cass. 3 dicembre 2024, n. 30900; Cass. 16 gennaio 2025, n. 1021. 
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In linea con la pronuncia della Corte Europea dei Diritti 
dell’Uomo nella sentenza A. e B. c. Norvegia (35), la Corte riba-
disce che il cumulo di sanzioni di natura penale e amministrati-
va per i medesimi fatti può risultare compatibile con l’art. 4 del 
Protocollo n. 7 CEDU, a condizione che tra i due procedimenti 
sanzionatori vi sia un nesso sufficientemente stretto sotto il profilo 
materiale e temporale. Alla luce di tale principio, la Corte afferma 
che la verifica della coincidenza tra i fatti contestati in sede pena-
le e in sede tributaria debba avvenire attraverso un accertamento 
naturalistico, basato sulla corrispondenza degli elementi costitu-
tivi dell’illecito amministrativo-tributario e di quello penale. Tut-
tavia, la mancata enunciazione di criteri guida per stabilire tale 
coincidenza rappresenta un limite della decisione, poiché lascia 
alla discrezionalità del giudice tributario la valutazione sull’effet-
tiva sovrapposizione delle condotte. Tale margine interpretativo 
potrebbe determinare un’applicazione non uniforme del principio 
del ne bis in idem, compromettendo la tutela garantita dall’art. 4 
del Protocollo n. 7 CEDU. Come evidenziato dalla dottrina (36), 
sarebbe auspicabile un intervento della Corte di Cassazione, nella 
sua funzione nomofilattica, volto a delineare parametri uniformi 
per la verifica della coincidenza tra i fatti contestati. Un possibile 
punto di riferimento potrebbe essere rappresentato dai material 
factors individuati dalla Corte EDU nella sentenza A. e B. c. Nor-
vegia, i quali includono: la complementarietà tra i procedimenti, 
che devono perseguire finalità differenti e valutare aspetti distinti 
della medesima condotta illecita, sia in astratto che in concreto; 
la prevedibilità delle conseguenze sanzionatorie, affinché il sog-
getto coinvolto possa ragionevolmente prevedere l’applicazione 
di entrambi i procedimenti; la connessione tra le istruttorie, che 

(35) G. calaFioRe, La sentenza A e B c. Norvegia della Corte di Strasburgo ridimen-
siona la portata del principio ne bis in idem, in European Papers, Vol. 2, 2017, 243-250; 
S. seReni, op. cit., 8.

(36) A. giovanaRdi, op. cit., par. 5; C. glendi, Riforma del sistema sanzionatorio, 
cosa cambia per l’efficacia delle sentenze penali nel processo tributario?, reperibile su 
www.ipsoa.it. 
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impone un coordinamento tra i giudizi penale e tributario per evi-
tare duplicazioni nella raccolta e nella valutazione degli elementi 
probatori. L’adozione di tali criteri da parte della giurispruden-
za nazionale contribuirebbe a rafforzare la certezza del diritto, 
garantendo maggiore uniformità interpretativa nell’applicazione 
dell’art. 21-bis e nell’attuazione del principio del ne bis in idem.

antonio Felice uRicchio - luca PetRuzzella

abstRact: La sentenza n. 3800 del 14 febbraio 2025 della Corte di Cassazione ha deline-
ato il perimetro applicativo dell’art. 21-bis del d.lgs. 74/2000, introdotto dal d.lgs. 
87/2024, stabilendo che la sentenza penale di assoluzione irrevocabile, pronunciata 
con le formule “il fatto non sussiste” o “l’imputato non ha commesso il fatto” all’e-
sito del dibattimento, ha efficacia di giudicato nel processo tributario limitatamente 
alla materia di sanzioni. Diversamente, rispetto all’accertamento dell’imposta, la 
pronuncia penale assolutoria assume, invece, la valenza di elemento di prova ed è 
sottoposta alla valutazione autonoma del giudice tributario, il quale è tenuto a con-
siderare il quadro probatorio complessivo. La Suprema Corte ha altresì precisato 
che l’efficacia di giudicato è circoscritta alle sentenze di assoluzione emesse ai sensi 
dell’art. 530, comma 1, c.p.p., con esclusione di quelle fondate su prova mancante, 
insufficiente o contraddittoria, a mente dell’art. 530, comma 2, c.p.p. Il principio 
enunciato ha suscitato un ampio dibattito in dottrina e tra gli operatori del settore, 
determinando l’intervento della stessa Corte di Cassazione che, con l’ordinanza n. 
5714 del 4 marzo 2025, ha rimesso la questione alle Sezioni Unite. Queste ultime 
sono chiamate a pronunciarsi su due profili di primaria rilevanza sistematica ai fini 
della uniforme applicazione dell’art. 21-bis: l’estensione dell’efficacia del giudicato 
penale assolutorio anche all’accertamento dell’imposta e la rilevanza delle sentenze 
di assoluzione ai sensi dell’art. 530, comma 2, c.p.p. Il presente contributo analizza 
il contrasto giurisprudenziale in merito all’incidenza del giudicato penale sull’ordi-
namento fiscale, alla luce dell’introduzione dell’art. 21-bis. Particolare attenzione 
è riservata all’efficacia intertemporale della norma, alla verifica di coincidenza dei 
fatti materiali oggetto di valutazione nei due giudizi, nonché alla rilevanza delle 
sentenze penali di assoluzione ex art. 530, comma 2, c.p.p. L’indagine sottolinea l’e-
sigenza di un intervento chiarificatore da parte delle Sezioni Unite, volto a dirimere 
le frizioni interpretative che investono l’efficacia del giudicato penale nell’ambito 
dell’accertamento tributario.

abstRact: Judgment n. 3800 of 14 February 2025 by the Italian Supreme Court has out-
lined the scope of application of article 21-bis of Leg. Decree n. 74/2000, as intro-
duced by Leg. Decree n. 87/2024. The Court held that a final acquittal judgment in 
criminal proceedings- rendered following a full trial and based on the grounds that 
“the fact does not exist” or “the defendant did not commit the act”- has res judicata 
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effect in tax proceedings, but only with regard to penalties. Conversely, with respect 
to the assessment of taxes, the criminal acquittal functions merely as evidence and 
is subject to the independent evaluation of the tax judge, who must assess it in light 
of the overall evidentiary framework. The Supreme Court further clarified that the 
res judicata effect is confined to acquittals issued under article 530(1) of the Italian 
C.C.P., to the exclusion of those based on lack, insufficiency, or contradiction of ev-
idence pursuant to article 530(2) of the same Code. The principle established by the 
Court has sparked significant debate among scholars and practitioners, prompting 
the Supreme Court itself, by order n. 5714 of 4 March 2025, to refer the matter to 
the Joint Sections. These are now called upon to rule on two issues of paramount 
systemic relevance for the uniform application of article 21-bis: (i) whether the res 
judicata effect of acquittals should extend also to tax assessments, and (ii) the legal 
significance of acquittals under article 530(2) of the C.C.P. This paper examines the 
judicial divergence concerning the impact of criminal res judicata on the tax legal 
order, in light of the introduction of article 21-bis. Special attention is devoted to the 
intertemporal effectiveness of the provision, the verification of factual coincidence 
in the two sets of proceedings, and the relevance of acquittals rendered under article 
530(2) C.C.P. The analysis highlights the need for a clarifying intervention by the 
Joint Sections, aimed at resolving the interpretive tensions surrounding the effect of 
criminal res judicata within the framework of tax assessment.



Il Processo - 1/2025

Corte di Cassazione, Sez. II, ordinanza 27 marzo 2024,

n. 8296

Pres. Manna – Rel. Cavallino

L’estrazione della copia autentica della sentenza non fa decor-
rere il termine breve per impugnare (massima non ufficiale) (1). 

(1) Estrazione della copia autentica della sentenza e decor-
renza del termine breve per impugnare. 

soMMaRio: 1. Introduzione. –– 2. Principio di equipollenza e conoscenza della sen-
tenza: le principali critiche. –– 3. Principio di equipollenza e accelerazione del 
giudicato: le incertezze applicative della giurisprudenza. –– 4. Conclusioni. 

1. Introduzione. 

La pronuncia in epigrafe fornisce una nuova occasione per 
riflettere sulla regola processuale, frutto di un tralaticio convin-
cimento della giurisprudenza di legittimità, secondo la quale il 
decorso del termine breve per impugnare è determinato non solo 
dalla notificazione della sentenza, così come previsto dall’art. 326 
c.p.c., ma anche da una serie di atti e di fatti che, in vario modo, 
comprovano la conoscenza della sentenza.

Questa regola, affermatasi negli anni Ottanta dello scorso se-
colo, è stata applicata in diverse fattispecie, non poco diverse le 
une dalle altre. In un primo momento, la Suprema corte ha ritenuto 
che la notificazione dell’atto di impugnazione avverso una senten-
za non notificata sia in grado di mettere in moto il termine breve per 
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la riproposizione della stessa impugnazione (1); successivamente, 
si è detto che, in assenza della notificazione della sentenza, la noti-
ficazione del gravame è idonea a far decorrere il termine breve per 
la proposizione di un’impugnazione di tipo diverso: su queste basi, 
si è giunti a ritenere che la notificazione di una impugnazione non 
consentita dalla legge (ad esempio, di un appello avverso una sen-
tenza inappellabile) faccia decorrere per l’impugnante il termine 
breve per proporre il gravame corretto (2); che, nel caso di concorso 
di impugnazioni, dalla proposizione del primo mezzo di gravame 
decorra il termine breve entro cui avviare quella concorrente (3); e 
persino che, qualora in pendenza del termine lungo di cui all’art. 
327 c.p.c. venga esperito un rimedio non impugnatorio, quale il 
regolamento di giurisdizione, dalla proposizione di questo decorra 
il termine breve per impugnare la sentenza (4).

L’ordinanza in commento, ribadendo che l’estrazione del-
la copia autentica della sentenza non fa decorrere per la parte il 
termine breve per impugnarla, enuncia un principio sicuramen-
te equilibrato e condivisibile. La decisione, tuttavia, costituisce 
il punto di approdo di un’evoluzione giurisprudenziale tutt’al-
tro che lineare, nel corso della quale la Cassazione, rivedendo 
in chiave critica le proprie posizioni iniziali, ha tentato in vario 
modo di porre un limite alle ambiguità e alle incertezze provocate 

(1) Il contrasto in giurisprudenza un tempo esistente sul punto è stato risolto da 
Cass., Sez. Un., 20 maggio 1982, n. 3111, in Foro it., 1982, I, 2210.

(2) Cass. 7 settembre 1993, n. 9393, in Foro it., 1994, I, 438, con nota critica di g. 
iMPagnatiello, Proposizione di impugnazione inammissibile, conoscenza della sentenza 
e decorrenza del termine breve per impugnare.

(3) Cass., 22 luglio 1999, n. 7896, in Foro it., 1999, I, 3516, con nota critica di P. 
gallo, secondo cui, qualora sia proposta revocazione ordinaria avverso una sentenza 
d’appello, il termine di sessanta giorni per impugnare la medesima pronuncia per cassa-
zione decorre dalla notificazione della domanda di revocazione, a meno che tale termine 
non sia stato sospeso, in forza dell’art. 398, comma 2, c.p.c., dal giudice della revocazio-
ne. Nello stesso senso, in tempi più recenti, v. Cass. (ord.), 5 settembre 2019, n. 22220. 

(4) Cass., 22 novembre 2002, n. 16535, in Foro it., 2003, I, 1158, con nota critica di 
g. iMPagnatiello, Sulla decorrenza del termine breve per impugnare. Per l’idoneità della 
notificazione di rimedi non stricto sensu impugnatori a far decorrere il termine breve, cfr. 
Cass., 17 gennaio 2013, n. 1155, id., 2013, I, 3302, con nota di v. MastRangelo, “Dies a 
quo” del termine breve e possibili attività equipollenti alla notificazione della sentenza. 
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–– soprattutto nella giurisprudenza di merito –– dall’applicazione 
del cd. principio di equipollenza. 

Appare pertanto utile fare il punto della situazione, ripercor-
rendo le ragioni che hanno spinto la giurisprudenza di legittimità 
a elaborare, prima, e a rimodulare, poi, il principio in discorso. 

2. Principio di equipollenza e conoscenza della sentenza: le 
principali critiche. 

Nel corso degli anni, il principale argomento impiegato dal-
la giurisprudenza a sostegno della regola de qua è stato quello 
secondo cui la notificazione dell’impugnazione, al pari di quella 
della sentenza, fornisce, e nel contempo prova, la conoscenza le-
gale della sentenza: con entrambe le attività notificatorie, la cono-
scenza del provvedimento è ugualmente presupposta, o comun-
que dimostrata, e tanto giustifica la sostituzione del termine lungo 
previsto dall’art. 327 c.p.c. con il termine breve per impugnare.

Di tutt’altro avviso è stata, da sempre, la dottrina pressoché 
unanime (5) la quale ha costantemente sostenuto che è la pub-
blicazione nei modi di cui all’art. 133 c.p.c. ad assicurare la co-
noscenza legale della sentenza, poiché, se così non fosse, l’art. 
327 c.p.c., nell’individuare il dies a quo del termine lungo in un 
momento in cui la sentenza non è legalmente conosciuta dalle 
parti, sarebbe palesemente incostituzionale. A più riprese è stato 
rimarcato che la decorrenza del termine breve non trova il proprio 

(5) Negava che la notificazione della sentenza potesse avere equipollenti già g. 
chiovenda, Sulla pubblicazione e notificazione delle sentenze civili, 1901, in Saggi di 
diritto processuale civile, II, Milano, 1993, 283. Più di recente, R. vaccaRella, La no-
tifica della sentenza e dell’atto di impugnazione e i loro effetti ai fini della decorrenza 
del termine breve, in Riv. dir. proc., 2011, 1011 ss.; g. iMPagnatiello, Conoscenza della 
sentenza e termine breve per impugnare, in Annali della Facoltà di Economia dell’Uni-
versità di Benevento, VIII, Napoli, 2003, 171; id., Ancora sulla decorrenza del termine 
breve per impugnare (e sull’art. 326, cpv., c.p.c.), in Foro it., 2006, I, 240; R. Poli, Sugli 
equipollenti della notificazione della sentenza ai fini della decorrenza del termine breve 
per impugnare, in Riv. dir. proc., 2018, 78 ss; l. Penasa, Davvero la notifica del gravame 
fa scattare il termine breve per impugnare? in Giur. it. 2022, 2649; F. aMato, Termine 
breve di impugnazione e bilateralità della notificazione della sentenza nel processo civile 
con due sole parti, in Riv. dir. proc., 1985, 340.
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fondamento nella conoscenza (legale o effettiva) della sentenza, 
come è indirettamente dimostrato dal fatto che esistono casi nei 
quali, pacificamente, il termine breve non decorre sebbene le parti 
conoscano il contenuto del provvedimento. È quanto accade, per 
esempio, in caso di comunicazione del testo integrale della sen-
tenza alle parti costituite a norma dell’art. 133, secondo comma, 
c.p.c., nonché nelle ipotesi nelle quali la stessa giurisprudenza 
ha negato che la conoscenza di fatto della sentenza si surroghi 
alla conoscenza legale assicurata dalla sua notificazione a norma 
dell’art. 326 c.p.c. (6).

È stato altresì evidenziato che la tesi per la quale notifica-
zione della sentenza e quella dell’impugnazione sono fungibili 
ed equipollenti, perché entrambe danno prova della conoscenza 
della sentenza, si fonda sul presupposto che tale conoscenza sia 
lo scopo del procedimento notificatorio di cui agli artt. 285 e 326 
c.p.c. L’assunto, tuttavia, è inconciliabile con la constatazione che 
il legislatore, facendo leva sul meccanismo previsto dagli articoli 
menzionati, ha inteso attribuire alla parte che notifica la sentenza 
il potere di sostituire il termine lungo di cui all’art. 327 c.p.c. con 
quello breve ai fini del più rapido conseguimento del suo passag-
gio in giudicato. E tale potere può essere esercitato solo secondo 
le modalità individuate dagli artt. 285 e 326 c.p.c., ossia median-
te la notificazione della sentenza «su istanza di parte, a norma 
dell’art. 170». La littera legis sul punto è chiarissima e fornisce 
una disciplina completa: superarla significa compiere un’attività 
ermeneutica non già di tipo estensivo, ma di natura analogica, 
contravvenendo al canone fondamentale che impone di limitare 
lo strumento dell’analogia all’esistenza di un vuoto normativo (7).

(6) Cfr. Cass., Sez. Un., 31 maggio 2016, n. 11366, che nega che la produzione del-
la sentenza in altro processo faccia decorrere il termine breve per impugnarla; v., altresì, 
Cass., 19 settembre 2017, n. 21625.

(7) In argomento, l. Penasa, Le Sezioni Unite confermano l’equivalenza tra noti-
ficazione della sentenza e della impugnazione ai fini del decorso del termine breve per 
impugnare, in Corriere giur., 2017, 542. Per l’opinione contraria, in giurisprudenza cfr. 
Cass., 1° luglio 2020, n. 13446, in ItalgiureWeb.
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3. Principio di equipollenza e accelerazione del giudicato: le 
incertezze applicative della giurisprudenza.

Consapevole delle perplessità manifestate dalla dottrina, nel 
2016 la giurisprudenza ha compiuto un significativo cambio di rot-
ta: non già per deflettere dal proprio convincimento, ma piuttosto 
per tentare di fortificarne le basi. Con una importante pronuncia a 
Sezioni unite, la Suprema corte ha ribadito l’operatività del princi-
pio di equipollenza, ma, questa volta, fondandolo anche e soprat-
tutto sulla considerazione che entrambe le notificazioni –– quella 
della sentenza e quella dell’impugnazione –– sono volte a ottene-
re un’accelerazione della formazione del giudicato (8). Secondo il 
massimo consesso giurisdizionale, a nulla rileva che la notificazio-
ne della sentenza «mira a consolidare la sentenza», mentre quella 
dell’impugnazione «a caducarla»: a dire delle Sezioni unite, en-
trambe sono finalizzate a definire il giudizio in tempi (più) rapidi 
«mediante l’accelerazione della scelta processuale successiva». 

Sennonché, anche dopo l’intervento ora richiamato, la tesi 
che fonda il principio di equipollenza sulla prova della conoscen-
za della sentenza ha continuato a essere seguita sia dalla stessa 
giurisprudenza di legittimità, sia da quella di merito, in molti casi 
con assoluta convinzione (9), in altri con l’intento di limitarne l’e-
stensione: per esempio, si è ritenuto che in caso di notificazione 
del solo atto di impugnazione, il termine breve decorra esclusi-
vamente per la parte notificante e non anche per il destinatario 
della notificazione, giacché, per quest’ultimo, la lettura dell’atto 
di gravame non fornisce la prova della conoscenza del contenuto 
del provvedimento impugnato (10). 

(8) Cass., Sez. Un., 9 giugno 2016, n. 12084, in Corriere giur., 2017, 535, e in Riv. 
dir. proc., 2017, 1635, con nota di g. toMbolini, Sulla decorrenza del termine breve dalla 
data di proposizione della prima impugnazione inammissibile/improcedibile. Nell’ordi-
nanza di rimessione della questione alle Sezioni unite si dà atto che «pressoché tutta la 
dottrina» critica il consolidato orientamento giurisprudenziale.

(9) Tra le tante, Cass. (ord.), 30 giugno 2021, n. 18607; Cass. (ord.), 31 gennaio 
2019, n. 2990. 

(10) Così Cass., 4 dicembre 2018, n. 31251, in Giur.it., 2019, 1352 con nota di M. 
luPano, Notificazione dell’impugnazione e decorso del termine breve, riprendendo l’in-
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Sta di fatto che, seguitando a fare perno sulla conoscenza 
della sentenza, la Suprema corte è andata incontro a un incon-
veniente di non poco conto: quello di doversi pronunciare, caso 
per caso, sull’idoneità di una determinata attività processuale a 
provare l’acquisita conoscenza del provvedimento e, quindi, a 
mettere in moto il termine breve per impugnare (11). Per ovviare 
a tale problema, la Corte ha tentato di fornire indicazioni generali 
in grado di guidare i giudici di merito nella corretta applicazione 
della regola. In più occasioni, ad esempio, è stato affermato che 
è atto equipollente alla notificazione della sentenza quello che 
rivela «necessariamente la volontà di reagire contro la decisio-
ne impugnata» e che fa supporre una «piena conoscenza» della 
stessa (12); in altre, che il termine breve di impugnazione decorre 
soltanto «in forza di una conoscenza conseguita per effetto di una 
attività svolta nel processo, della quale la parte sia destinataria 
o che ella stessa ponga in essere, la quale sia normativamente 
idonea a determinare da sé detta conoscenza o tale, comunque, da 
farla considerare acquisita con effetti esterni rilevanti sul piano 
del rapporto processuale» (13).  

Quest’ultimo assunto è stato ripreso anche dalla pronuncia 
in epigrafe per negare che l’estrazione della copia autentica del-
la sentenza metta in modo il termine breve. Secondo la Corte, 
dall’art. 327 c.p.c. si desume il «diritto di giovarsi dell’intero arco 

segnamento di Cass., 5 agosto 2010, n. 18184.
(11) Ex plurimis, v. Cass. (ord.), 1° agosto 2023, n. 23396, che ha escluso la decor-

renza del termine breve dalla comunicazione telematica inviata dal difensore alla contro-
parte per richiedere il pagamento delle spese legali liquidate dalla sentenza di primo grado 
allegata alla stessa comunicazione; Cass. (ord.), 10 gennaio 2022, n. 455, secondo cui la 
notificazione della sentenza eseguita alla controparte personalmente anziché al procurato-
re costituito è inidonea a far decorrere il termine breve sia nei confronti del notificante che 
del destinatario della notificazione; Cass. (ord.), 14 giugno 2018, n. 15626, che ha escluso 
che la trascrizione della sentenza faccia decorrere il termine di cui all’art. 325 c.p.c.

(12) Cass. (ord.),30 giugno 2021, n. 18607; Cass., 17 gennaio 2013, n. 1155.
(13) Cass., 14 giugno 2018, n. 15626; Cass., 1° aprile 2009, n. 7962, che esclude 

che il termine breve per impugnare decorra da una delibera del commissario governativo 
di una cooperativa, parte impugnante, ovvero dalla notifica a mezzo raccomandata della 
medesima delibera ad opera del difensore dell’ente; Cass., 10 giugno 2008, n.15359.
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temporale per accettare il giudicato o proporre impugnazione»: lo 
spatium deliberandi che il legislatore ha garantito alle parti pro-
cessuali sarebbe inevitabilmente pregiudicato se, in assenza della 
notificazione della sentenza (ovvero della sola attività espressa-
mente prevista per accelerare la formazione del giudicato), il ter-
mine breve decorresse dalla richiesta o dal rilascio della sua co-
pia autentica. Sul punto, tuttavia, la giurisprudenza di legittimità 
aveva avuto modo di esprimersi più di una volta (14), ritenendo 
che l’estrazione della copia della sentenza, in quanto «atto interno 
alla sfera della parte» (15), sia inidonea ad attivare il termine di cui 
all’art. 325 c.p.c.

Nella pronuncia in commento, si ha cura di sottolineare che 
l’equivoco nel quale è incorso il giudice di merito è consistito 
nel considerare l’estrazione della copia autentica della sentenza 
attività equipollente alla comunicazione della cancelleria e, come 
questa, idonea a comprovare in modo formale la conoscenza del 
provvedimento; ciò in quanto la richiesta della copia e la sua con-
segna al difensore da parte del cancelliere sono «attività tipizzate 
sul piano processuale». Per la S. Corte, invece, la comunicazio-
ne della sentenza eseguita dalla cancelleria a norma dell’art. 133 
c.p.c., salve espresse disposizioni di segno contrario, è pacifica-
mente inidonea a far decorrere il termine breve per impugnare, 
sicché è un fuor d’opera domandarsi se eventuali equipollenti del-
la comunicazione siano in grado di produrre l’effetto accelerato-
rio di cui all’art. 326 c.p.c. Nel caso di specie, dunque, il giudice 
di merito –– lo stesso che anche in altre occasioni, sia precedenti 
(16), sia successive alla pronuncia cassata (17), si è mostrato ferma-
mente convinto della propria opzione interpretativa ––, piuttosto 

(14) V. Cass. (ord.), 25 gennaio 2023, n. 2333; Cass. (ord.), 2 febbraio 2012, n. 1539.
(15) Cass., 4 dicembre 2012, n. 21718, in Foro it., 2013, I, 1987, con nota critica di 

s. caPoRusso, Sull’esercizio del potere d’impugnazione secondo il canone della Cassa-
zione.

(16) Il che ha comportato già un previo intervento della giurisprudenza di legittimi-
tà: v. Cass. (ord.), 25 gennaio 2023, n. 2333. 

(17) Da ultimo, v. Trib. Nocera Inferiore, 4 marzo 2024, in www.ilcaso.it, in cui la 
pronuncia è citata con riferimento alla data di udienza del 28 febbraio 2024.
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che applicare il principio di equipollenza, ha affermato una biz-
zarra “equipollenza dell’equipollenza”, ovvero un’equipollenza 
al quadrato. Quest’ultima, con tutta evidenza, costituisce una vio-
lazione non solo della logica, ma anche della legge, tanto più alla 
luce della considerazione che l’art. 326 c.p.c., nel testo novellato 
dall’art. 3, comma 25, del d.lgs. 10 ottobre 2022, n. 149, indivi-
duando nel perfezionamento della notificazione per il destinatario 
il momento a partire dal quale il termine breve decorre anche per 
il notificante (18), conferma che il decorso del termine breve sod-
disfa esigenze e possiede basi logiche che poco (anzi nulla) hanno 
a che vedere con la conoscenza della sentenza (19). 

Al netto della soluzione affermata dalla pronuncia in epigrafe, 
i dubbi suscitati dalle conseguenze processuali dell’estrazione della 
copia autentica della sentenza non fanno che confermare che, in 
generale, il principio di equipollenza è fonte di imbarazzi interpre-
tativi dei quali si farebbe volentieri a meno e che non paiono affatto 
superati dalle “direttive” fornite dalla giurisprudenza di legittimità 
poc’anzi richiamata. È evidente, infatti, che la pretesa di discernere 
quali atti o fatti siano in grado di comprovare la conoscenza “pro-
cessuale” della sentenza e quali, invece, non abbiano alcun rilievo 
è destinato a scontrarsi con le inevitabili zone grigie che sono state 
esaminate nelle pagine che precedono, con un costo elevatissimo in 
punto di certezza delle regole processuali.

4. Conclusioni. 

La preoccupazione per le ambiguità che caratterizzano il prin-
cipio di equipollenza è, con ogni probabilità, alla base del tentativo 
di circoscriverne l’estensione, che si coglie nella più recente e at-

(18) Tale convincimento, tra l’altro, era già sostenuto dalla giurisprudenza prevalen-
te ed è stato recentemente confermato da Cass., Sez. Un., 4 marzo 2019, n. 6278 in Foro 
it., 2019, I, 2394 con osserv. di A. angelini.

(19) È quanto opportunamente rilevato da F.s. daMiani, La disciplina delle impu-
gnazioni in generale, in D. dalFino (a cura di), La riforma del processo civile, in Foro 
it. - Gli speciali, 4, 2022, 235.



323marianna cirino

tenta giurisprudenza di legittimità. In un caso (20), per esempio, la S. 
Corte ha sostanzialmente superato il profilo della conoscenza della 
sentenza e, riprendendo le argomentazioni utilizzate dalle Sezioni 
unite del 2016, ha affermato che l’unica ragione della fungibilità 
tra la notificazione della sentenza e quella dell’impugnazione sta 
nel fatto che entrambe sono funzionali ad accelerare la formazione 
della res iudicata; ciò, in particolare, ha consentito di ritenere che 
la proposizione dell’opposizione di terzo ordinaria, ai sensi dell’art. 
404 c.p.c., non fa decorrere per le parti il termine breve per pro-
porre le loro impugnazioni (21). In un altro caso (22), è stata esclusa 
l’operatività in senso bilaterale del principio di equipollenza (23), 
facendo salva l’ipotesi di abbreviazione del termine per impugnare 
solo per chi abbia notificato il gravame non ancora dichiarato inam-
missibile o improcedibile; e ciò comporta che gli artt. 358 e 387 
c.p.c. devono essere intesi nel senso che, fino alla declaratoria di 
inammissibilità o improcedibilità, il notificante può proporre un se-
condo atto di gravame immune dai vizi del precedente (24), purché 
nel rispetto del termine breve decorrente dalla data di proposizione 
della prima impugnazione (25). 

Tali tentativi di limitare l’operatività del principio in discor-
so appaiono sicuramente apprezzabili, ma pongono ulteriori 
criticità. Quanto alla prima pronuncia, fondare la regola dell’e-

(20) Cass., 15 marzo 2023, n. 7448.
(21) La Corte arriva a tale conclusione evidenziando che tale mezzo di impugnazione, 

differentemente dagli altri, non è volto a favorire la rapida formazione del giudicato ma «mira 
piuttosto ad ottenere l’eliminazione dal mondo giuridico della sentenza pronunciata inter 
alios» che sia incompatibile con il diritto che l’impugnante assume essere stato pregiudicato.

(22) Cass. (ord.), 15 dicembre 2023, n. 35164.
(23) Si riconosce espressamente che l’abbreviazione del termine per impugnare è 

conseguibile, per entrambe le parti, solo con il «paradigma procedimentale tipico» di cui 
agli artt. 170 e 285 c.p.c.

(24) Sulla necessità che il secondo atto di appello sia sostitutivo e non anche integra-
tivo del primo, v., s. caPoRusso, Sull’esercizio del potere d’impugnazione, cit.

(25) Cass., Sez. Un., 9 giugno 2016, n. 12084; secondo g. balena, Istituzioni di dirit-
to processuale civile6, II, Bari, 2023, 376, siffatta applicazione della regola renderebbe gli 
artt. 358 e 387 c.p.c. «del tutto inutili» posto che tali norme escludono la riproponibilità 
del gravame solo nel caso in cui questo sia stato «dichiarato» inammissibile o improcedi-
bile da parte del giudice. 
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quipollenza sulla considerazione che tanto la notificazione della 
sentenza, quanto quella dell’atto di impugnazione sono volte al 
conseguimento più rapido del giudicato, non solo si scontra con 
l’evidenza che con la proposizione del gravame la formazione 
della cosa giudicata si allontana nel tempo ma comporta, altresì, 
che il problema non venga risolto bensì spostato: si potrebbe 
infatti giungere a sostenere che una certa attività, dalla quale 
si possa desumere l’intento acceleratorio del processo, sia in 
grado di attivare il termine di cui all’art. 325 c.p.c.; e questo 
potrebbe richiedere nuovi e sempre più ardui esercizi di ars di-
stinguendi da parte della Suprema corte. Quanto alla seconda 
pronuncia, è agevole constatare come l’esigenza acceleratoria 
del processo ivi valorizzata riveli un intento apertamente “san-
zionatorio”: chi sbaglia può rimediare, ma deve farlo in fretta, 
pena l’inammissibilità della seconda impugnazione. Sta di fatto 
che tale meccanismo punitivo non ha basi positive, posto che gli 
artt. 358 e 387 c.p.c. si limitano a collegare la definitiva consu-
mazione del potere d’impugnazione esclusivamente alla decla-
ratoria di inammissibilità o di improcedibilità dell’appello o del 
ricorso per cassazione. 

Quanto detto fin qui impone una riflessione finale. Continuare 
ad affidare l’individuazione del dies a quo del termine breve per 
impugnare a una regola pretoria dai confini aleatori e precari pone 
più problemi di quanti ne risolva; e ciò, a prescindere dal fatto che 
il fondamento del principio di equipollenza vada individuato nel-
la conoscenza della sentenza o nell’accelerazione del processo. 

Gli equivoci derivanti dall’applicazione del principio in di-
scorso generano un circolo vizioso che può essere interrotto solo 
da un coraggioso intervento delle Sezioni unite, che ripensi in 
chiave critica e senza pregiudizi l’evoluzione giurisprudenziale 
degli ultimi quarant’anni; e, all’esito di tale rivisitazione, rico-
nosca che la sostituzione del termine breve a quello lungo di cui 
all’art. 327 c.p.c. presuppone, quale condizione ineludibile, l’e-
sercizio del diritto potestativo previsto dagli artt. 285 e 326 c.p.c.: 
disposizioni, queste, connotate da un rigore che non consente 
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interpretazioni volte a espanderne, in via analogica, l’ambito di 
applicazione.

MaRianna ciRino

abstRact: La pronuncia in epigrafe, affermando che l’estrazione di copia autentica della 
sentenza non fa decorrere il termine breve per impugnare, consente di fare il punto 
sull’evoluzione e sulle più recenti applicazioni della regola giurisprudenziale per 
la quale il termine breve per impugnare può essere messo in moto, oltre che dalla 
notificazione della sentenza, così come previsto dall’art. 326 c.p.c., anche da altri 
atti processuali che provano la conoscenza della sentenza o che sono funzionali 
all’accelerazione della formazione del giudicato. 

abstRact: The ruling in the heading, stating that the issuance of an authentic copy of the 
judgment does not trigger the short term for appeal, allows for an assessment of the 
evolution and the most recent applications of the legal principle whereby the short 
term for appeal can be initiated, in addition to the notification of the judgment as 
provided by Article 326 of the Civil Procedure Code, also by other procedural acts 
that demonstrate knowledge of the judgment or that are aimed at accelerating the 
formation of res judicata.





Il Processo - 1/2025

Tribunale dei minori di Lecce, 3 ottobre 2024
G.i.p. Liaci

Il nuovo assetto codicistico, introdotto dalla riforma c.d. 
Cartabia, prevede un diritto di opposizione dell’indagato e del 
soggetto interessato alla perquisizione negativa, da presentarsi 
al G.I.P. entro dieci giorni dall’esecuzione del provvedimento o 
dalla diversa data in cui si è avuta conoscenza dello stesso, il 
quale può condurre ad un inedito accoglimento dell’opposizione 
senza caducazione del decreto o dichiarazione di inutilizzabilità 
dei risultati probatori eventualmente raccolti («il giudice acco-
glie l’opposizione quando accerta che la perquisizione è stata 
disposta fuori dei casi previsti dalla legge»). In altre parole, il 
decreto di perquisizione, anche qualora l’opposizione venisse ac-
colta, continua ad essere parte a tutti gli effetti del panorama 
giuridico, così come i verbali delle operazioni compiute possono 
essere inseriti nel fascicolo per il dibattimento ai sensi dell’art. 
431 c.p.p. (1).

(1) L’opposizione al decreto di perquisizione negativa: verso 
una nuova pronuncia della Corte europea dei diritti dell’uo-
mo?

soMMaRio: 1. Premessa. L’introduzione dell’opposizione al decreto di perquisizione 
negativa ad opera del D.Lgs. n. 150/2022 (cd. riforma Cartabia). –– 2. La vicenda 
al vaglio del Giudice per le Indagini Preliminari. –– 3. Nuovi scenari avverso un 
rimedio solo garantistico ma inefficace. 
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1. Premessa. L’introduzione dell’opposizione al decreto di 
perquisizione negativa ad opera del D.Lgs. n. 150/2022 (cd. 
riforma Cartabia).

L’istituto dell’opposizione al decreto di perquisizione nega-
tiva emesso dal pubblico ministero, disciplinato dall’art. 252-
bis c.p.p., ed alle perquisizioni negative eseguite di iniziativa 
dalla p.g., disciplinato dall’art. 352, comma 4-bis, c.p.p., è stato 
introdotto dall’art. 12, comma 1, d.lgs. n. 150/2022 (1) (cd. “ri-
forma Cartabia”) che, nell’innovare i Libri III e V del codice di 
procedura penale, ha inteso “colmare un vuoto di tutela dell’or-
dinamento processuale penale italiano messo in luce dalla Corte 
di Strasburgo (Corte edu, sez. I, 27 settembre 2018, Brazzi c. 
Italia)” (2). 

Come noto, la pronuncia (3) della Corte di Strasburgo trae 
origine dal ricorso proposto contro la Repubblica italiana con cui 
un cittadino avente doppia nazionalità, italiana e tedesca, lamen-
tava una violazione ingiustificata del suo diritto al rispetto del do-
micilio sancito dall’art. 8 della Convenzione, avendo subìto una 
perquisizione domiciliare a causa dell’esistenza di gravi indizi di 
colpevolezza per il reato di evasione fiscale. 

L’atto investigativo della polizia giudiziaria non esitava in un 
successivo provvedimento di sequestro.

(1) Il D.Lgs. 10 ottobre 2022, n. 150, recante “Delega al Governo per l’efficienza 
del processo penale, nonché in materia di giustizia riparativa e disposizioni per la celere 
definizione dei procedimenti giudiziari” è stato pubblicato sulla G.U. n. 243 del 10 otto-
bre 2022, con entrata in vigore il 30 dicembre 2022, in virtù di quanto disposto dal D.L. 
31 ottobre 2022, n. 162. Tuttavia, l’assenza di un’impugnazione avverso il decreto di per-
quisizione non seguito da sequestro era già stata segnalata in chiave critica sia in dottrina, 
per cui v. v. bellantoni, Provvedimento di perquisizione e impugnazioni, in id., Nuovi 
scritti di procedura penale, Torino, 2009, 58; che dal progetto di riforma cd. Dalia del 24 
maggio 2005, in cui si prevedeva la facoltà di presentare il riesame «contro il decreto di 
perquisizione emesso dal giudice e contro il decreto di convalida del decreto emesso dal 
magistrato del pubblico ministero».

(2) Cfr. Relazione finale e proposte di emendamenti al d.d.l. A.C. 2435 (cd. Rela-
zione Lattanzi), 24 maggio 2021, 46, in www.giustizia.it. 

(3) Per una ricostruzione dei punti salienti della pronuncia cfr. g. Milizia, La 
CEDU bacchetta l’Italia: le norme sulle perquisizioni non offrono garanzie contro gli 
abusi, in Dir. e giust., 27 settembre 2018.
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Avverso tale atto perquisitivo l’indagato riteneva di propor-
re ricorso per Cassazione, la quale lo riteneva inammissibile, in 
quanto mezzo di impugnazione non previsto dall’ordinamento 
neanche nelle forme del ricorso diretto ex art. 111 Cost.

A seguito di tale pronuncia interna, il ricorrente riteneva di 
adire la Corte europea dei diritti dell’uomo che, nel decidere, pre-
messa la ricostruzione del diritto interno pertinente, ha ritenuto 
che la perquisizione in argomento non soddisfi le esigenze del pa-
ragrafo 2 dell’articolo 8 della C.e.d.u. ed, in particolare, la com-
patibilità con il principio dello stato di diritto, che impone «che il 
diritto interno offra garanzie adeguate e sufficienti contro l’abuso 
e l’arbitrarietà» (4).

«Pertanto –– precisa la Corte –– nei casi in cui la legislazione 
nazionale non prevede un controllo giurisdizionale ex ante factum 
sulla legalità e sulla necessità di tale misura istruttoria, dovrebbe-
ro esistere altre garanzie, in particolare sul piano dell’esecuzione 
del mandato, di natura tale da controbilanciare le imperfezioni 
legate all’emissione e, eventualmente, al contenuto del mandato 
di perquisizione» (5).

All’indomani della pronuncia della Corte di Strasburgo, i pri-
mi commentatori (6) hanno ipotizzato diverse strade percorribili de 
iure condendo per colmare l’assenza di un controllo giurisdizionale 
ex post facto della legittimità e della necessità della misura: dall’e-

(4) Per una prima analisi cfr. F. tuMMiello, Profili critici della legislazione in ma-
teria di perquisizioni: la censura della CEDU nella sentenza Brazzi, in www.iusinitinere.
it, 18 novembre 2018.

(5) d. caRdaMone, La sentenza della Cedu Brazzi c. Italia: sono arbitrarie le per-
quisizioni disposte dall’Autorità giudiziaria?, in www.questionigiustizia.it, 15 gennaio 
2019, ha evidenziato il merito della pronuncia “di portare all’attenzione degli interpreti il 
tema, già presente da tempo nella dottrina e nella giurisprudenza italiane, del diritto ad un 
ricorso effettivo, con particolare riferimento alla inviolabilità del domicilio, e della assen-
za nel nostro sistema processuale di uno specifico rimedio impugnatorio per il decreto di 
perquisizione non seguito da sequestro”.

(6) Così a. zaMPini, Per i giudici di Strasburgo la disciplina codicistica delle per-
quisizioni viola l’art. 8 CEDU: implicazioni e prospettive, in Cass. pen., 2019, 12, 4472, 
secondo il quale, mentre ancora non si conosce l’effettiva portata della possibile discipli-
na risarcitoria, il controllo anticipato sarebbe da privilegiare in base alle argomentazioni 
della Corte.
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stensione dell’ambito di applicazione dell’istituto del riesame ad una 
componente “risarcitoria” immanente al gravame, fino ad ipotizzare 
un controllo giurisdizionale ex ante attraverso l’estensione della ne-
cessità di ottenere un’autorizzazione del giudice per le indagini preli-
minari, analogamente a quanto avviene in materia di intercettazioni.

Accanto a tali possibili modifiche legislative si è valutata la 
praticabilità di interventi di ortopedia interpretativa ad opera del-
la Corte costituzionale (7), al pari di quanto avvenuto in tema di 
cd. revisione europea.

Tuttavia, le criticità evidenziate dalla Corte Edu sono rimaste 
prive di riscontro fino al 2021, quando la Commissione di studio 
Lattanzi (8) ha proposto l’introduzione di un controllo giurisdi-
zionale della legittimità delle perquisizioni cui non consegua un 
provvedimento di sequestro attraverso l’opposizione al giudice 
per le indagini preliminari.

Il rimedio (9), sebbene esplicitamente plasmato sulla scorta 
dell’opposizione al giudice avverso il decreto del pubblico mini-
stero che decida in ordine alla restituzione delle cose sequestrate, 
non ha mancato di generare ambiguità e dubbi applicativi, i quali 
sembrano allo stato destinati a non trovare composizione quanto 
meno a livello interno.

(7) Sul punto cfr. F. Falato, (il)Legittimità sistemica delle perquisizioni. Tra nor-
mazione nazionale e giurisdizione europea, in Arch. pen., 2019, 2, 52, secondo la quale 
“la Corte costituzionale, posta di fronte ad una violazione contestualmente costituzionale 
e convenzionale, non sanabile in via interpretativa, è tenuta a porvi rimedio, non rilevan-
do, sotto il profilo delle preclusioni decisorie, che dalla eventuale declaratoria di illegit-
timità costituzionale degli artt. 247, comma 2, e 352, comma 4, c.p.p. derivi una carenza 
legislativa dei rapporti compromessi, spettando «alla saggezza del legislatore, sensibile 
all’impulso che naturalmente proviene dalle sentenze di questa Corte, di eliminarla nel 
modo più sollecito ed opportuno»”.

(8) Nella Relazione Lattanzi si legge che “Si è suggerito di plasmare il rimedio 
come opposizione, sulla falsariga di quanto previsto con riguardo ad altro mezzo di ricer-
ca della prova, ossia al sequestro: nel corso delle indagini preliminari, sulla restituzione 
delle cose sequestrate provvede il pubblico ministero con decreto motivato, contro il qua-
le gli interessati possono proporre opposizione ai sensi dell’art. 263, comma 5, c.p.p.”.

(9) Sulla decontestualizzazione della novella v. M. jaluz - l. della toRRe, Il pro-
getto governativo di riforma della giustizia penale approda alla Camera: per avere pro-
cessi rapidi (e giusti) serve un cambio di passo, in Sist. pen., 2020, 167.
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In particolare, il cuore della questione si rinviene nella stessa 
Relazione illustrativa al Decreto Legislativo laddove, sposando 
due orientamenti antitetici, da un lato, costruisce l’opposizione 
sulla falsariga dell’art. 263, comma 5, c.p.p. e, dunque, implici-
tamente ammette la rivedibilità del provvedimento da parte del 
giudice dell’impugnazione con ogni conseguente statuizione; 
dall’altro, esplicitamente esclude l’“invalidazione processuale 
del decreto oggetto di opposizione (e/o delle relative risultanze)” 
(10), in tal modo svuotando di contenuto l’eventuale pronuncia di 
accoglimento delle doglianze dell’istante.

2. La vicenda al vaglio del Giudice per le Indagini Prelimi-
nari.

Con l’ordinanza in esame il Giudice per le Indagini Prelimi-
nari presso il Tribunale per i minorenni di Lecce si è pronunciato 
sull’opposizione avverso il decreto di convalida di perquisizione 
emesso a norma dell’art. 352 c.p.p., con la quale la difesa denun-
ciava la mancanza dei presupposti legittimanti la perquisizione 
ed, in particolare, l’assenza del presupposto della flagranza di re-
ato.

Le doglianze esposte dall’opponente sono state integralmente 
rigettate dall’estensore, il cui iter motivazionale prende le mosse 
proprio dal neo introdotto istituto, il cui inserimento non ha man-
cato di suscitare qualche perplessità quanto alla sedes materiae 
prescelta dal legislatore (11).

Per la risoluzione della quaestio iuris, il giudice ritiene im-
prescindibile evidenziare che il diritto di opposizione dell’inda-

(10) Così, Relazione illustrativa al decreto legislativo 10 ottobre 2022, n. 150: «At-
tuazione della legge 27 settembre 2021, n. 134, recante delega al Governo per l’efficienza 
del processo penale, nonché in materia di giustizia riparativa e disposizioni per la celere 
definizione dei procedimenti giudiziari», in Gazzetta Ufficiale, Supplemento straordina-
rio n. 5, n. 245 del 19 ottobre 2022, 92.

(11) In tal senso v. W. noceRino, Il vaglio giurisdizionale sulle perquisizioni “nega-
tive”, in La riforma Cartabia (a cura di g. sPangheR), Pisa, 2022, 222, secondo la quale 
“a ben guardare, però, l’innesto non sembra poi così eccentrico rispetto alla ratio della 
riforma del 2021”.
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gato «può condurre ad un inedito accoglimento dell’opposizione 
senza caducazione del decreto o dichiarazione di inutilizzabilità 
dei risultati probatori eventualmente raccolti («il giudice accoglie 
l’opposizione quando accerta che la perquisizione è stata disposta 
fuori dei casi previsti dalla legge»)».

In altri termini, l’estensore sembra ricomprendere tale innesto 
normativo tra gli interventi meramente garantistici (12) perseguiti 
dalla riforma Cartabia, posto che, anche in caso di accoglimento 
dell’opposizione, il decreto opposto continuerebbe a far parte del 
fascicolo processuale ed i relativi contenuti sarebbero pienamente 
utilizzabili a fini probatori.

La pronuncia in commento, posta tale dovuta precisazione 
riveniente dalla voluntas del legislatore delegato, pone un punto 
fermo in ordine alla non “sostituibilità” della decisione del p.m. 
con quella del g.i.p., escludendone una conseguente invalidazio-
ne.

In particolare, richiamando la formulazione letterale della 
norma, il giudice precisa che, diversamente opinando, l’inciso 
contenuto nel comma 3 dell’art. 252-bis c.p.p. sull’accoglimento 
dell’opposizione quando il giudice accerti che l’atto perquisiti-
vo sia stato disposto fuori dai casi previsti dalla legge sarebbe 
del tutto ultroneo, essendo a tal fine sufficiente che il legislatore 
avesse previsto la sola facoltà di opposizione, senza alcuna altra 
specificazione.

L’orientamento sposato dall’estensore conferisce, dunque, 
assoluta centralità a quanto prospettato nella Relazione illustra-
tiva in ordine all’ultrattività del decreto di perquisizione negativa 
dichiarata illegittima.

(12) La classificazione è di e. luPo, Il processo penale alla luce della “riforma 
Cartabia”, in Cass. pen., 2022, 12, 4158, secondo cui “l’aspetto garantistico deve essere, 
infatti, presente in ogni aspetto del processo, e quindi anche negli interventi deflattivi del 
carico di lavoro ed in quelli che mirano ad una maggiore celerità processuale”.
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3. Nuovi scenari avverso un rimedio solo garantistico ma 
inefficace.

Con l’intervento espresso nell’ordinanza annotata, il g.i.p. ha, 
dunque, voluto ribadire come la decisione del giudice dell’oppo-
sizione emessa ai sensi dell’art. 252-bis c.p.p. (o dall’art. 352, 
comma 4-bis, c.p.p.) non comporti una caducazione del decreto 
di perquisizione e dei suoi risultati probatori. 

Tale conclusione, al di là del dettato normativo dal quale trae 
origine, troverebbe conferma in diverse disposizioni contenute 
nel codice di procedura penale che, facendo riferimento all’oppo-
sizione, sono diversamente finalizzate.

In questo senso, l’estensore richiama gli artt. 667, comma 
4, e 678, comma 1-ter, c.p.p., che prevedono opposizioni volte 
all’instaurazione del contraddittorio a seguito di una procedura de 
plano, e gli artt. 233, comma 1-bis, 263, comma 5, e 366, comma 
2, c.p.p., che, viceversa, prevedono opposizioni al g.i.p. contro 
provvedimenti del p.m.

Pur differendo per ratio, «in tutte queste situazioni» –– osser-
va il giudice –– «la formulazione letterale della norma non prende 
posizione sui poteri del giudice e sui possibili esiti decisori del 
procedimento –– a differenza del nuovo art. 252-bis, comma 3, 
c.p.p. –– cosicché al giudice chiamato a decidere è attribuita la 
possibilità di rivalutare le risultanze che hanno condotto al prov-
vedimento opposto, con conseguente conferma o riforma dello 
stesso».

La conclusione cui perviene la pronuncia in commento appa-
re profondamente contraddittoria, laddove dapprima esclude la 
caducazione del decreto perquisitivo e la dichiarazione di inuti-
lizzabilità dei risultati probatori e successivamente riconosce l’e-
sistenza di poteri decisori in capo al giudice dell’opposizione ed i 
conseguenziali esiti del procedimento.

Procedendo con ordine, appare opportuno soffermarsi anali-
ticamente sulle disposizioni richiamate in ordinanza a conforto 
delle argomentazioni rassegnate.
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In particolare, e seguendo l’ordine espositivo indicato nel 
provvedimento, se è vero che l’art. 667 c.p.p. al comma 4 si “li-
mita” ad individuare nell’opposizione all’ordinanza emessa dal 
giudice dell’esecuzione il rimedio assicurato all’interessato che 
non ha potuto fisiologicamente partecipare al procedimento de 
plano, non vi è alcun dubbio che la “seconda” ordinanza emessa 
a seguito dell’instaurazione del contraddittorio assuma connotati 
decisionali che si aggiungono (in caso di rigetto) ovvero travolgo-
no (in caso di accoglimento) il provvedimento opposto. 

La conclusione discende dall’interpretazione sistemica del 
codice di rito, che ritiene applicabili, mutatis mutandis, i principi 
generali in tema di impugnazioni sanciti nel Libro IX anche al 
giudizio di opposizione in sede esecutiva (13), nonché dalla decen-
nale elaborazione della giurisprudenza della Corte di cassazione, 
che non ha mai dubitato della caducazione dell’ordinanza oppo-
sta in caso di accoglimento delle doglianze della parte (14).

In maniera del tutto analoga può argomentarsi con riferimento 
all’opposizione prevista dall’art. 678, comma 1-ter, c.p.p., anche in 
virtù del medesimo richiamo alle forme del procedimento descritto 
dall’art. 666 c.p.p. Ad avviso di chi scrive, in tale specifica ipotesi, 
la conferma della bontà di tale assunto si può ricavare dalla stessa 
previsione contenuta nell’ultimo alinea del comma 1-ter, laddove 
specifica che «durante il termine per l’opposizione e fino alla de-
cisione sulla stessa, l’esecuzione dell’ordinanza è sospesa», in tal 
modo non determinando (nel caso di provvedimento de plano ne-

(13) Incidenter tantum, Cass. pen., sez. I, 15 aprile 1994, in Cass. pen., 1995, 1895, 
secondo la quale “Pur non potendo detta opposizione, per le sue qualità peculiari, imme-
diatamente assimilarsi ad un normale mezzo di gravame, nondimeno deve trovare ap-
plicazione analogica, anche nell’ipotesi di scambio di rimedi non omogenei, il principio 
generale di conversione ope legis del mezzo di impugnazione non consentito in quello 
predisposto, somministrato dal n. 5 dell’art. 568 c.p.p., dovendosi ravvisare nel rimedio 
concretamente proposto, anche se erroneamente esperito, quella non equivoca manifesta-
zione della volontà dell’interessato di sottoporre a sindacato il provvedimento impugnato, 
costituente pur l’oggetto della tutela apprestata dalla norma indicata. (Fattispecie in tema 
di ricorso per cassazione convertito in opposizione)”.

(14) In tema, v. ancora Cass. pen., sez. VI, 3 ottobre 1996, n. 2974, in Cass. pen., 
1998, 859.
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gativo) alcuna conseguenza pregiudizievole per il condannato (15) 
che, nella eventuale seconda fase assistita dal contraddittorio, riac-
quista la pienezza del diritto di difesa compresso nella prima fase.

Ancora più evidente il caso dell’opposizione avverso il de-
creto che respinge la richiesta di autorizzazione del consulente 
tecnico ad esaminare le cose sequestrate di cui all’art. 233, com-
ma 1-bis, c.p.p. laddove la norma, prevedendo che il giudice 
provvede nelle forme dell’art. 127 c.p.p., non può che consentire 
a quest’ultimo di rigettare o accogliere la richiesta della parte, in 
tal modo sostituendo la statuizione precedente (16).

Negli stessi termini deve leggersi il rimedio contemplato da-
gli artt. 263, comma 5, c.p.p., che garantisce un controllo giuri-
sdizionale sulle scelte del pubblico ministero in ordine alla resti-
tuzione delle cose sequestrate (17), e 366, comma 2, c.p.p., che 
limita sensibilmente l’originario potere del p.m. di ritardo, per 
gravi motivi, nel deposito degli atti cui i difensori hanno diritto di 
assistere attraverso il vaglio dell’organo giurisdizionale (18).

Tracciate in estrema sintesi le coordinate ermeneutiche nel 
tempo elaborate in ordine alla variegata tipologia di opposizioni 

(15) Sul punto v. Corte cost., 24 marzo 2022, n. 74, in Cass. pen., 2022, 7-08, 2645, 
con nota di g. MaRino, Riabilitazione ed esito dell’affidamento in prova: il procedimento 
semplificato è incostituzionale?.

(16) In tema v. Cass. pen., sez. V, 21 novembre 2012, n. 1739, in Dir. e giust., 10 
maggio 2013.

(17) Per un’analisi del procedimento di opposizione v. P.P. Rivello, sub art. 263 
c.p.p., in aa.vv., Codice di procedura penale commentato. Artt. 1-326, a cura di a. giaR-
da - g. sPangheR, Milano, 2007, 1871 s., che, richiamando consolidata giurispruden-
za, osserva che “il g.i.p., nel pronunciarsi a seguito dell’opposizione proposta avverso il 
provvedimento del p.m., non deve valutare (né ciò può costituire oggetto di opposizione) 
la legittimità o l’opportunità del provvedimento di sequestro (essendo detto controllo af-
fidato al tribunale del riesame) ma deve esclusivamente accertare se tuttora permangano 
le condizioni che avevano giustificato l’adozione di detto provvedimento”. Nello stesso 
senso Cass. pen., sez. V, 26 febbraio 1992, in Giur. it., II, 468.

(18) Per un’analisi della formulazione del comma 2 dell’art. 366 c.p.p. v. P. gaeta, sub 
art. 366 c.p.p., in aa.vv., Codice di procedura penale commentato. Artt. 326-746. Processo 
minorile. Giudice di pace, a cura di a. giaRda - g. sPangheR, Milano, 2007, 202 s., secondo 
il quale “si tratta, con tutta evidenza, di un sintomatico ampliamento delle facoltà difensive a 
duplice fondamento: limitazione temporale dei poteri di secretazione dell’organo d’accusa e 
valutazione giurisdizionale circa il corretto esercizio di essi da parte del medesimo organo”.
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richiamate in ordinanza, appare fuor di dubbio come i rimedi previ-
sti dal legislatore, seppur ispirati a correggere diverse “storture” di 
sistema, convergano tutti indistintamente verso un unico scopo: so-
stituire la pronuncia opposta, se del caso, travolgendone gli effetti.

Non gravami fini a se stessi, dunque, ma esercizio dialettico 
delle facoltà difensive, con l’auspicio per l’opponente di ottenere 
una statuizione maggiormente favorevole in base all’interesse di 
cui è portatore.

Non così sembra essere, al contrario, la nuova opposizione 
di cui agli artt. 252-bis e 352, comma 4-bis, c.p.p., tanto che, già 
all’indomani della sua introduzione, spontaneo è sorto l’interro-
gativo, allo stato rimasto privo di risposta, rispetto alla finalità 
che con tale rimedio si persegue (19).

In letteratura, si è, infatti, osservato che “la soluzione adot-
tata al fine di adeguare l’ordinamento alla giurisprudenza euro-
pea, concretantesi nell’introduzione di un rimedio cui consegue 
un provvedimento in via assoluta privo di conseguenze concrete, 
appaia, a ben vedere, calibrata in modo da solo formalmente sod-
disfare l’interesse all’accertamento dell’illegittimità della perqui-
sizione, che non sfocia nell’invalidazione processuale del decreto 
oggetto di opposizione e delle relative risultanze, e concretamente 
confermare e riscontrare l’orientamento di legittimità, rinsaldato 
a più riprese dalla Corte costituzionale, secondo cui «l’eventuale 
illegittimità dell’atto di perquisizione compiuto ad iniziativa della 
polizia giudiziaria non comporta effetti invalidanti sul successivo 
sequestro del corpo del reato… o delle cose pertinenti al reato, 
che costituisce un atto dovuto a norma dell’art. 253, comma 1, 
cod. proc. pen.; né effetti invalidanti sulla utilizzabilità del mede-
simo atto in funzione probatoria»” (20).

(19) Cfr. M. jaluz, Per un processo penale più efficiente e giusto. Guida alla lettu-
ra della riforma Cartabia, in www.sistemapenale.it, 2 novembre 2022, che osserva: “il 
giudice, infatti, si limita ad accogliere l’opposizione. Ma il provvedimento è destinato a 
rimanere privo di conseguenze concrete”.

(20) Così g. MuRone, Il controllo giurisdizionale sulla legittimità della perquisizio-
ne, in Dir. pen. e proc., 1/2023, 204.
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Non si disconosce che la Corte di legittimità, chiamata a pro-
nunciarsi proprio sull’inutilizzabilità degli esiti probatori delle 
perquisizioni e delle ispezioni, domiciliari e personali, compiute 
dalla polizia giudiziaria fuori dei casi previsti dalla legge, ha di-
chiarato l’inammissibilità di questioni connotate da “un cospicuo 
tasso di manipolatività, tanto più in materie rispetto alle quali, 
come quella processuale, è stata riconosciuta l’ampia discrezio-
nalità del legislatore” (21).

Scelte di politica processuale che non possono essere rilette 
in via interpretativa, stante gli sbarramenti posti dai paradigmi 
della tassatività e della legalità, così ribadendo il dogma male 
captum bene retentum (22).

Tuttavia, proprio l’abilitazione esclusivamente legislativa 
ad operare avrebbe dovuto condurre ad “apprestare tutela effet-
tiva al soggetto passivo della perquisizione illegittima e – so-
prattutto – che gli effetti invalidanti si estendessero sul succes-
sivo sequestro, in ipotesi di perquisizione seguita da sequestro 
probatorio” (23).

(21) Il riferimento è a Corte cost., 2 ottobre 2019, n. 219, in Cass. pen., 2020, 1, 165, 
con nota di e. aPRile, Osservazioni: C. Cost, data udienza (15 luglio 2019) data deposito 
3 ottobre 2019, n. 219.

(22) Ex multis, v. Cass. pen., sez. un., 27 marzo 1996, n. 5021, in Arch. nuova proc. 
pen., 1996, 397, secondo cui “L’inosservanza delle formalità prescritte dalla legge ai fini 
della legittima acquisizione della prova nel processo non è, di per sé, sufficiente a ren-
dere quest’ultima inutilizzabile, per effetto di quanto disposto dal comma 1 dell’art. 191 
c.p.p. Ed invero, quest’ultima norma, se ha previsto l’inutilizzabilità come sanzione di 
carattere generale, applicabile alle prove acquisite in violazione ai divieti probatori, non 
ha, per questo, eliminato lo strumento della nullità, in quanto le categorie della nullità e 
dell’inutilizzabilità, pur operando nell’area della patologia della prova, restano distinte e 
autonome, siccome correlate a diversi presupposti, la prima attenendo sempre e soltanto 
all’inosservanza di alcune formalità di assunzione della prova –– vizio che non pone il 
procedimento formativo e acquisitivo completamente al di fuori del parametro norma-
tivo di riferimento, ma questo non rispetta in alcuni dei suoi peculiari presupposti –– la 
seconda presupponendo, invece, la presenza di una prova “vietata” per la sua intrinseca 
illegittimità oggettiva, ovvero per effetto del procedimento acquisitivo, la cui manifesta 
illegittimità lo pone certamente al di fuori del sistema processuale. (Fattispecie relativa a 
perquisizione illegittima e a successivo sequestro di cose pertinenti al reato, ritenuto dalla 
S.C. atto dovuto)”.

(23) Così ancora g. MuRone, Il controllo giurisdizionale sulla legittimità della per-
quisizione, cit., 205.
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Condiviso l’auspicio dell’effettività della tutela apprestata 
dal legislatore, a parere di chi scrive meno aderente al sistema 
appare l’invocata inutilizzabilità degli atti di sequestro per due 
ordini di ragioni: in primo luogo, gli artt. 252-bis e 352, comma 
4-bis, c.p.p. si riferiscono espressamente al caso di perquisizione 
non seguita da sequestro; in secondo luogo, i vizi attinenti al se-
questro possono essere censurati con atto di riesame.

Al contrario, il vacuum normativo, nonostante l’intervento ri-
formatore, attiene solo e soltanto all’atto perquisitivo ed ai risul-
tati da esso offerti, quali ad esempio ricognizione dello stato dei 
luoghi o altre informazioni evincibili dagli atti redatti dalla poli-
zia giudiziaria operante (24), non anche all’eventuale e successivo 
sequestro, in relazione al quale l’ordinamento appresta(va) già ef-
fettiva tutela attraverso il composito sistema delle impugnazioni.

Il tema è stato oggetto di rinnovata analisi da parte della Corte 
europea dei diritti dell’uomo (25) che, nel valutare se la perquisi-
zione domiciliare fosse conforme alla legge ai sensi dell’articolo 
8 § 2 della Convenzione, ha preliminarmente evidenziato che, af-
finché possa essere investita della questione, è necessario verifi-
care il rispetto della regola dell’esaurimento delle vie di ricorso 
interne e del termine di sei mesi, in quanto strettamente correlati.

“A questo proposito” ricorda la Corte “il termine di sei mesi 
imposto dall’articolo 35 § 1 della Convenzione impone ai ricor-
renti di presentare i loro ricorsi entro sei mesi dalla decisione de-
finitiva nel processo di esaurimento delle vie di ricorso nazionali. 
Questa disposizione consente di prendere in considerazione solo i 
rimedi normali ed effettivi”, ossia non destinati a fallire sin dall’i-
nizio.

(24) Sull’inadeguatezza della soluzione offerta dal legislatore cfr. e. gRisonich, Il 
nuovo controllo giurisdizionale sulla perquisizione non seguita da sequestro: connotati 
dell’impugnazione e riverberi a livello sistematico, in Arch. pen., 3/2023, 3, secondo la 
quale “Pur essendo meritevole di plauso l’inserimento di una nuova finestra giurisdi-
zionale nella fase preliminare, va sin da subito messo in luce come la novella rischi, di 
fatto, di non aver reale impatto pratico, con il concreto pericolo di rimanere relegata sulla 
carta”.

(25) Corte edu, sez. I, 2 luglio 2024, n. 26781, in Cass. pen., 2024, 11, 3707.



339elisabetta tramacere

A questo punto, la Corte ricorda cosa debba intendersi per 
“rimedio normale ed effettivo”, in tal senso dovendo intendersi 
un ricorso “idoneo a porre rimedio direttamente alla situazione 
contestata” e che “offra ragionevoli prospettive di successo”.

Passando ad analizzare il contesto italiano, la Corte rileva che 
nel caso Brazzi ha lasciato aperta la questione se un procedimento 
penale in Italia costituisse un rimedio efficace ai fini della viola-
zione dell’art. 8 C.e.d.u., dal momento che la contestata perquisi-
zione non era stata seguita da un sequestro e non vi era stato alcun 
procedimento penale.

Viceversa, pur rilevando come –– nelle more della vicenda 
sottoposta a scrutinio –– il legislatore interno abbia apportato del-
le modifiche codicistiche a seguito della pronuncia sovranazio-
nale, la Corte di Strasburgo ritiene che “il procedimento penale 
non costituisse un rimedio effettivo rispetto alla doglianza secon-
do cui la perquisizione domiciliare aveva violato l’articolo 8”, in 
quanto il respingimento in tutti e tre i gradi di giudizio della tesi 
difensiva in ordine all’illegalità della perquisizione si poneva in 
linea con la giurisprudenza consolidata della Corte di cassazione, 
confortata dalla Corte costituzionale, né i tribunali penali italiani 
hanno il potere di accordare un risarcimento economico in caso di 
un atto investigativo illegittimo o ingiustificato.

A parere di chi scrive, la pronuncia sin qui richiamata offre 
importantissime coordinate ermeneutiche al fine di valutare se le 
modifiche apportate al codice di rito italiano possano ritenersi “ef-
ficaci” nel senso specificato dalla giurisprudenza di Strasburgo, 
dovendo necessariamente concludere per una risposta negativa.

Sebbene, infatti, la pronuncia della Corte Edu analizzi il con-
testo normativo antecedente rispetto alla riforma Cartabia, non 
sembrano potersi porre in discussione i principi rassegnati.

In particolare, sembra che il punto focale dell’intero ragiona-
mento debba individuarsi nelle concrete chances di successo del 
rimedio ordinamentale offerto.

Chances che lo stato dell’arte non sembra assicurare, poiché 
l’eventuale illegittimità dell’atto investigativo si risolverebbe in 
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una pronuncia meramente dichiarativa, volendo mutuare un’e-
spressione processual-civilistica.

L’esclusione del carattere dell’effettività del rimedio si scon-
tra, allora, con i principi cardine in ordine all’esecuzione delle 
sentenze della Corte edu, che configura “un’obbligazione di ri-
sultato, sia per quanto riguarda la posizione del ricorrente che per 
ciò che concerne la risoluzione del problema sottostante al fine di 
evitare una proliferazione di ricorsi simili” (26).

Esecuzione che si estrinseca, nel caso di specie, stante la liber-
tà nella scelta dei mezzi in ossequio al principio di sussidiarietà, 
nell’adozione di misure generali, sub specie di rango legislativo.

Sottolineata in tal modo la responsabilità delle autorità na-
zionali di garantire i diritti e le libertà sanciti nella Convenzione, 
occorre chiudere il cerchio, ritornando al punto d’inizio di questa 
breve riflessione: quale remedium avverso i frutti dell’albero av-
velenato (27)?

Ad avviso di chi scrive, appare utopistico, seppur auspicabile, 
confidare in una correzione in sede applicativa.

Come anticipato, la pronuncia in commento dimostra come 
sia illusorio attendere decisioni contrastanti con i contenuti del-
la Relazione illustrativa della riforma Cartabia, che ha introdotto 
l’istituto in argomento.

Ed, infatti, essa aderisce asetticamente allo stato dell’arte, 
mancando di offrirne un significato efficace in termini di risvolti 
applicativi.

La mera declaratoria di illegittimità non seguita da alcuna 
sanzione per i risultati probatori così acquisiti, fatta propria dalla 
prassi giurisprudenziale, finisce per circoscrivere un utile ambito 
applicativo solo in caso di archiviazione del procedimento (come 

(26) Così M. FioRi, L’esecuzione delle sentenze nel sistema convenzionale: profili 
teorici e pratici, in Quest. giust. spec., 1/2019, 363.

(27) L’espressione venne per la prima volta utilizzata nel caso Lumber Comma v. 
United States e poi ripresa dalla Corte edu nel caso Gäfgen c. Germania. In letteratu-
ra, v. F. FRatini, Continuiamo a mangiare i frutti dell’albero avvelenato: la sentenza n. 
252/2020 della Corte costituzionale in materia di perquisizioni, in www.dirittodidifesa.it, 
21 aprile 2021.
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nel caso Brazzi c. Italia) ovvero nell’ancora più remota ipotesi in 
cui il soggetto attinto da perquisizione non esitata in un sequestro 
non risulti indagato. 

In tali casi, del tutto residuali e di minima portata, che non 
soddisfano la maggior percentuale in cui ad una perquisizione 
(pur negativa) segua l’instaurazione di un processo penale, l’op-
ponente non trarrebbe, infatti, alcun vantaggio da una eventuale 
espunzione del materiale investigativo illegittimamente acqui-
sito, in entrambi i casi non dovendo affrontare il prosieguo del 
giudizio.

Al netto di tale perimetro di efficacia, il ragionamento dell’e-
stensore dell’ordinanza espone il fianco ad una ben più radicale 
censura, nella misura in cui finisce con l’attribuire in maniera del 
tutto illegittima (sebbene non infrequente) alla Relazione illustra-
tiva una qualitas che le è sconosciuta: quella di fonte del diritto.

Al contrario, non vi è dubbio che essa possa unicamente 
orientare l’interprete laddove una nuova disposizione si presti ad 
una duplice interpretazione, senza, tuttavia, vincolarlo (28).

Ed, allora, la prassi giurisprudenziale nella quale si inserisce 
la pronuncia in commento non appare condivisibile, laddove rele-
ga il novello istituto a rimedio del tutto ininfluente nell’economia 
processuale.

Al contrario, a parere di chi scrive, maggiormente aderente 

(28) Per un approfondimento su punto v. n. luPo, Alla ricerca della motivazione 
delle leggi: le relazioni ai progetti di legge in Parlamento, in Osservatorio sulle fonti, 
2001, 111, secondo il quale “la disponibilità di relazioni più ricche e significative è evi-
dentemente destinata ad agevolare l’opera dell’interprete che intenda ricostruire le finalità 
da cui trae origine e il contesto in cui si situa una disposizione legislativa: il legislatore 
avrà modo perciò di esprimersi non solo per bocca del relatore o degli altri parlamentari 
intervenuti nel dibattito, e non solo attraverso il multiforme (e spesso abusato) strumen-
to degli ordini del giorno di istruzione al Governo, ma potrà illustrare, all’interno delle 
relazioni, e in particolare di quelle redatte dalle commissioni parlamentari, gli obiettivi 
che con quella disposizione si propone di ottenere. Va peraltro ribadito che quello che il 
legislatore offre in questo modo all’interprete è unicamente un ulteriore strumento inter-
pretativo: in nessun caso, per le ragioni prima sottolineate, la motivazione delle leggi, 
per come emerge dalle relazioni di accompagnamento, sembra idonea, negli ordinamenti 
contemporanei, a vincolare giuridicamente l’opera dell’interprete”.
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alla ratio della norma si rivelerebbe una sua interpretazione –– 
costituzionalmente e convenzionalmente orientata –– che ne at-
tribuisca un significato efficace, facendo seguire all’accoglimento 
dell’opposizione un effetto sostitutivo del provvedimento oppo-
sto ed una conseguenziale caducazione del materiale probatorio 
sotteso, al pari di tutte le altre ordinanze sulle quali quella di cui 
agli artt. 252-bis è plasmata.

Tale correttivo appare, del resto, confortato dalla giurispru-
denza di legittimità, che, chiamata a pronunciarsi proprio in ordi-
ne alla necessità che gli strumenti offerti dal diritto interno cor-
rispondano effettivamente alle esigenze sottese alla C.e.d.u., ha 
riconosciuto che “Per effetto degli obblighi nascenti dalla Con-
venzione europea sui diritti dell’uomo, il giudice nazionale ita-
liano è tenuto a conformarsi alla giurisprudenza della Corte di 
Strasburgo, anche se ciò comporta la necessità di mettere in di-
scussione, attraverso il riesame o la riapertura dei procedimenti 
penali, l’intangibilità del giudicato” (29).

Tale indirizzo è stato successivamente ribadito con le note 
sentenze gemelle del 2007 (30), secondo le quali la C.e.d.u., per 
come interpretata dalla Corte europea, costituisce parametro in-
terposto di legittimità costituzionale delle leggi, ciò comportando 
che tutti i giudici nazionali sono tenuti a confrontarsi quotidiana-
mente ed a farne applicazione.

Alla luce di tanto, la giurisprudenza interna formatasi all’in-
domani dell’introduzione degli istituti in esame si pone in aperta 
violazione della norma convenzionale per come interpretata dalla 
sentenza Brazzi c. Italia.

Ed, allora, non può che concludersi, preliminarmente, come il 
vulnus del sistema non sia rappresentato da un deficit normativo 

(29) Così Cass. pen., sez. I, 12 luglio 2006, n. 32678, in Dir. e giust., 2006, 38, 45, 
con nota di g. ubeRtis, Contumaci, doppia restituzione in termini.

(30) Il riferimento è a Corte cost., 24 ottobre 2007, n. 348, in Cass. pen., 2008, 6, 
2253, con nota di v. PetRi, Il valore e la posizione delle norme CEDU nell’ordinamento 
interno, e Corte cost., 24 ottobre 2007, n. 349, in Giur. cost., 2007, 5, 3535, con nota di 
M. caRtabia, Le sentenze “gemelle”: diritti fondamentali, fonti, giudici.
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in sé considerato, bensì da una sua scorretta applicazione fondata 
su una esasperata valorizzazione dei contenuti della Relazione il-
lustrativa della riforma.

Se tant’è, neppure invocabile sarebbe un intervento additivo 
della Corte costituzionale, peraltro già ripetutamente escluso sul-
la scorta dei propri precedenti in materia, “vertendosi in materia 
caratterizzata da ampia discrezionalità del legislatore (quale quel-
la processuale), e discutendosi, per giunta, di una disciplina di na-
tura eccezionale (quale appunto quella relativa ai divieti probatori 
e alle clausole di inutilizzabilità processuale)” (31).

Sembra, dunque, che, esclusa –– seppur invocata –– un’in-
terpretazione costituzionalmente e convenzionalmente conforme 
nel senso specificato, l’unica strada percorribile sia una nuova 
investitura della Corte europea dei diritti dell’uomo, innanzi alla 
quale denunciare la violazione dell’art. 8 della Convenzione, in 
quanto le pur introdotte riforme interne in materia di perquisizio-
ni negative illegittime non rappresentano un adempimento sod-
disfacente dell’obbligazione di risultato imposto dalla sentenza 
Brazzi c. Italia alla luce della diritto vivente che, interpretandone 
restrittivamente il precipitato applicativo, non garantisce al citta-
dino una adeguata tutela del diritto al rispetto della vita privata e 
familiare.

Riprendendo, inoltre, le regole procedurali in ordine alla ri-
cevibilità del ricorso, si ritiene che questo debba essere esperito 
entro il termine di sei mesi dalla data dell’atto censurato (la per-
quisizione, appunto), non potendo far decorrere tale termine dalla 
data dell’ordinanza emessa a seguito di opposizione avanzata ai 
sensi dell’art. 252-bis c.p.p., in quanto rimedio non dotato di ef-
fettività nel senso sopra ricordato. 

elisabetta tRaMaceRe

(31) Così Corte cost., 26 novembre 2020, n. 252, in Cass. pen., 2021, 3, 831, con 
nota di e. aPRile, Osservazioni: C. Cost., data udienza 21 ottobre 2020, data deposito 26 
novembre 2020, n. 252.
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abstRact: L’istituto dell’opposizione alle perquisizioni negative introdotto dalla cd. “ri-
forma Cartabia” a seguito della pronuncia della Corte di Strasburgo Brazzi c. Italia, 
sebbene esplicitamente plasmato sulla scorta dell’opposizione al giudice avverso 
il decreto del pubblico ministero che decida in ordine alla restituzione delle cose 
sequestrate, non può ritenersi rimedio “efficace” a porre rimedio alla situazione con-
testata, poiché non offre chances di successo, risolvendosi l’eventuale illegittimità 
dell’atto investigativo in una pronuncia meramente dichiarativa. Il vulnus, rappre-
sentato non da un deficit normativo in sé considerato, bensì da una sua scorretta 
applicazione fondata su una esasperata valorizzazione dei contenuti della Relazione 
illustrativa della riforma, rende auspicabile una correzione in sede applicativa, pena 
una nuova investitura della Corte europea dei diritti dell’uomo. 

abstRact: The institution of opposition to negative searches introduced by the so-called 
“Cartabia reform” following the ruling of the Strasbourg Court Brazzi v. Italy, al-
though explicitly shaped on the basis of opposition to the judge against the decree 
of the public prosecutor who decides on the restitution of seized items, cannot be 
considered an “effective” remedy to remedy the contested situation, since it does 
not offer any chance of success, with the possible illegitimacy of the investigative 
act being resolved in a merely declaratory ruling. The vulnus, represented not by a 
normative deficit in itself, but by its incorrect application based on an exaggerated 
valorization of the contents of the Explanatory Report of the reform, makes a cor-
rection in the application stage desirable, under penalty of a new investiture of the 
European Court of Human Rights.
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Il Processo - 1/2025

I provvedimenti indifferibili nel nuovo rito 
unitario in materia di persone, minorenni e 
famiglie tra dubbi interpretativi e profili di 
illegittimità costituzionale (*)
di MiRko abbaMonte 

soMMaRio: 1. Premessa. — 2. Il nuovo quadro normativo. — 3. I presupposti per la 
concessione dei provvedimenti indifferibili. — 4. La disciplina procedimentale. — 
5. L’impugnabilità dei provvedimenti indifferibili. 

1. Premessa. 

La riforma Cartabia del processo civile avviata con la legge 
n. 206 del 26 novembre 2021 e attuata dal d.lgs. n. 149 del 10 
ottobre 2022, ha, come noto, interamente ridefinito la giustizia 
familiare, delle persone e dei minorenni (1), avviando altresì la ri-

(*) Il presente lavoro è realizzato nell’ambito del progetto PRIN PNRR 2022 - 
PNRR M4.C2.1.1., «The procedural profiles of the protection of families according to the 
well-being of the minor» - Codice P2022AYRK5 - CUP E53D23021260001 ed è destina-
to agli Scritti in memoria di Felice Gnagnarella, Milano, 2025, in corso di pubblicazione.

(1) Sulla riforma, senza pretesa di completezza: aa.vv., La riforma del processo e 
del giudice per le persone, per i minorenni e per le famiglie, a cura di c. cecchella, Tori-
no, 2023; G. buFFone, Le nuove norme processuali in materia di persone, minorenni e fa-
miglia (d.lgs. n. 149/2022): prime letture sintetiche, in Giustiziainsieme.it; A. caRRatta, 
Un nuovo processo di cognizione per la giustizia familiare e minorile, in Fam Dir., 2022, 
4, 349; aa.vv., Procedimenti relativi alle persone, ai minorenni e alle famiglie, a cura 
di R. donzelli - g. savi, Milano, 2023; C. cecchella, Il processo in materia di persone, 
minorenni e famiglie, Pisa, 2024; id., Il nuovo processo familiare e minorile nella legge 
delega sulla riforma del processo civile, in Quest. giust., 2021, 3; G. costantino, Il nuo-
vo diritto di famiglia dopo la riforma Cartabia: profili sostanziali e processuali, Roma, 
2023; F. danovi, Un processo unitario per la giustizia familiare e minorile, in Riv. trim. 
dir. proc. civ., 2023, 2, 467; id., Il nuovo rito delle relazioni familiari, in Fam. Dir., 2022, 
8-9, 837; G. de cesaRe, Il nuovo rito unitario in materia di persone, minorenni e famiglie 
ad un anno dall’entrata in vigore, in Il diritto processuale civile italiano e comparato, 
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organizzazione dell’ordinamento giudiziario in materia, con una 
decorrenza, in questo caso, posticipata nel tempo (2). 

Si tratta di materie molto importanti e delicate nelle quali 
sono coinvolte, il più delle volte, situazioni giuridiche soggettive 
aventi natura strettamente personale che sottendono interessi di 
primaria rilevanza costituzionale e al contempo connotati da un 
particolare grado di vulnerabilità. 

È evidente che in questo ambito assumono un forte impatto 
i provvedimenti provvisori che il giudice emana durante il corso 
del giudizio di merito. Ciò in quanto le relazioni familiari, soprat-
tutto se coinvolgono prole minorenne, sono spesso contraddistin-
te nelle loro fasi di crisi acuta dalla rappresentazione di bisogni, 
necessità e istanze che richiedono per la loro regolamentazione 
una celerità di intervento anche superiore rispetto a quella che 
tradizionalmente può riguardare gli ordinari processi civili, basati 
per lo più su ragioni meramente patrimoniali. 

Per questo motivo, dunque, la normativa introdotta dalla ri-
forma ha previsto numerosi interventi a vario titolo « provvisori » 

2024, 2, 488 ss.; B. de FiliPPis, Il Nuovo diritto di famiglia dopo la riforma Cartabia, 
Padova, 2023; F. de santis - A. didone, Il processo civile dopo la riforma Cartabia, 
Padova, 2023; R. donzelli, Il rompicapo dei provvedimenti provvisori e urgenti resi nel 
procedimento per le persone, i minorenni e le famiglie, in Judicium.it, 2023; id., La ri-
forma del processo per le persone per i minorenni e per le famiglie, in Giustiziacivile.
com, 10 giugno 2022; id., Manuale del processo familiare e minorile, Torino, 2024, 210 
ss.; A. gRaziosi, Luci e ombre del nuovo processo di famiglia, in Riv. trim. dir. proc. civ., 
2023, 2, 425; id., Sui provvedimenti provvisori ed urgenti nell’interesse dei genitori e dei 
figli, in Fam. Dir., 2022, 4, 368; id., Sui provvedimenti provvisori ed urgenti nell’interesse 
dei genitori e dei figli minori, ivi, 2022, 368 ss.; M.A. luPoi, Il “nuovo” procedimento 
di separazione e divorzio, tra barriere preclusive e ruolo attivo del giudice, in Riv. trim. 
dir. proc. civ., 2023, 2, 447; F. toMMaseo, Nuove regole per i giudizi di separazione e 
divorzio, in Fam. Dir., 2023, 3, 288; id., La riforma del processo civile a un passo dal tra-
guardo, ivi, 2022, 10, 955; E. vullo, Nuove norme per i giudizi di separazione e divorzio, 
ivi, 2022, n. 4, 357; G.F. Ricci, Alcune osservazioni sul nuovo processo di famiglia. Errori 
concettuali e disarmonie del sistema, in Riv. dir. proc., 2024, 2, 571 ss. 

(2) Questa parte della riforma, che entrerà in vigore con una prorogatio di due anni, 
contempla l’istituzione del tribunale per le persone, per i minorenni e per le famiglie, 
nuovo organo unitario che supera l’attuale frammentazione di competenze che affligge 
questo comparto della giustizia, foriera di comprensibili disfunzioni e di discriminazioni 
di trattamento. V., in argomento, F. toMMaseo, La riforma del processo civile a un passo 
dal traguardo, in Fam. Dir., 2022, 957 s. 
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con i quali il giudice detta discipline « interinali », di norma a na-
tura sommaria, nelle more della pronuncia definitiva (3). 

Su un piano generale, le disposizioni di nuovo conio, da un 
lato, hanno introdotto il nuovo istituto dei « provvedimenti in-
differibili » (art. 473-bis.15 c.p.c.), pensato per operare nell’arco 
temporale compreso fra la proposizione della domanda e la prima 
udienza di comparizione delle parti; dall’altro, è stato esteso, sep-
pure con alcune modifiche e integrazioni, a tutte le controversie 
soggette al rito unitario, il potere del giudice di adottare « prov-
vedimenti temporanei e urgenti » al termine della suddetta prima 
udienza di comparizione (artt. 473-bis.22 — 473-bis.25 c.p.c.) (4). 

A distanza di poco più di un anno, il legislatore è ritornato 
in subiecta materia con il d.lgs. 31 ottobre 2024, n. 164, entrato 
in vigore in data 11 novembre 2024, per introdurre disposizioni 
integrative e correttive, al fine di risolvere le difficoltà applicative 
ed i contrasti interpretativi sorti nella prima fase di applicazione 
della recente riforma (5). 

(3) Una disciplina che fino alla riforma risultava frammentaria e lacunosa, sovente 
frutto di una stratificazione normativa casuale, di interventi legislativi che si erano affa-
stellati negli anni senza sufficiente coordinamento e per questo all’origine di dibattuti 
problemi interpretativi. E. vullo, Provvedimenti indifferibili, temporanei e urgenti, in 
Fam. Dir., n. 11, 1 novembre 2023, 982 ss., spec. par. 1. 

(4) Prima previsti solo nei procedimenti relativi alla crisi matrimoniale. 
(5) Il d.lgs. n. 164/2024 è entrato in vigore in data 26 novembre 2024 e le sue 

disposizioni, ove non diversamente previsto, si applicano ai procedimenti introdotti suc-
cessivamente al 28 febbraio 2023. Ne consegue che le attività processuali successive 
all’entrata in vigore del predetto decreto, anche se relative a procedimenti già pendenti, 
saranno soggette alle nuove disposizioni. In dottrina, sulle nuove disposizioni modificate 
dal decreto correttivo: v. R. donzelli, Le modifiche al processo familiare e minorile: 
prime note illustrative al d.lgs. n. 164 del 31 ottobre 2024, in Judicium.it., 19 novembre 
2024; F. danovi, Il decreto correttivo e la giustizia familiare e minorile: snodi risolti e 
questioni ancora aperte, in Fam. Dir., 2024, 1139 ss. Più in generale sulle novità intro-
dotte dal decreto correttivo, v. F.P. luiso, Il processo civile. Commentario breve al c.d. 
“Correttivo Cartabia” (d.lgs. 31 ottobre 2024, n. 164), Torino, 2024; A. RoMano, Le 
disposizioni integrative e correttive della riforma del processo civile. Decreto legislativo 
31 ottobre 2024, n. 164, Pisa, 2024; A. caRRatta, Il processo civile dopo i correttivi alla 
riforma Cartabia, Torino, 2025; P. FaRina - R. gioRdano - R. MetaFoRa, Il decreto cor-
rettivo alla riforma Cartabia. Commento alle novità introdotte dal d.lgs. 31 ottobre n. 164 
del 2024, Milano, 2025.  
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2. Il nuovo quadro normativo. 

Nel regime ante riforma Cartabia non vi erano disposizioni 
che disciplinassero la tutela cautelare prima dello svolgimento 
dell’udienza presidenziale, posto che per ottenere una regolamen-
tazione provvisoria della situazione bisognava attendere l’udien-
za presidenziale. Tuttavia, dopo il deposito del ricorso giudiziale 
possono passare diverse settimane, se non mesi, prima di com-
parire avanti ad un giudice. Un arco temporale particolarmente 
rilevante nel quale potrebbe risultare di fondamentale importanza 
un intervento in via d’urgenza (6). 

In soccorso a tale vuoto normativo si era schierata una par-
te della giurisprudenza prevedendo l’ammissibilità, nel caso di 
pregiudizio imminente e irreparabile, della richiesta di un prov-
vedimento di urgenza ai sensi dell’art. 700 c.p.c. (7) Per contro, 
l’inammissibilità del ricorso ex art. 700 era sostenuta da altra par-
te della dottrina (8). 

Una alternativa era rappresentata dalla istanza di anticipazio-
ne dell’udienza, la quale però aveva un esito incerto, data la si-
tuazione dei ruoli ed essendo comunque sottoposta ai termini di 
notifica e comparizione. 

Per colmare la suddetta lacuna la legge delega di riforma del 
processo civile n. 206 del 2021 ha previsto all’art. 1, comma 23, 
lettera f), la necessità di: « prevedere con la fissazione della data 
l’indicazione del termine per la notificazione del ricorso e del 
decreto e del termine per la costituzione della parte convenuta, 

(6) M.A. luPoi, Le misure provvisorie e la loro impugnativa, in c. cecchella (a 
cura di), La riforma del giudice e del processo per le persone i minori e le famiglie, Tori-
no, 2021, 137. 

(7) Trib. Roma, sez. I, 5 novembre 2015, secondo cui, nell’ambito del giudizio 
di separazione, è ammissibile il provvedimento cautelare inaudita altera parte, prima 
dell’udienza presidenziale, qualora sia funzionale alla tutela dell’interesse preminente del 
minore, come a evitare il rischio che si verifichino eventi ai quali non è facile porre rime-
dio a posteriori (nel caso di specie tramite provvedimento d’urgenza è stato disposto il 
divieto di espatrio della prole minorenne). 

(8) V. tra gli altri, A. PRoto Pisani, Provvedimenti d’urgenza, in Enc. giur. Treccani, 
XXV, Roma, 1991, 8. 
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con possibilità per il giudice relatore di assumere provvedimen-
ti d’urgenza nell’interesse delle parti e dei minori prima dell’in-
staurazione del contraddittorio, quando ciò potrebbe pregiudicare 
l’attuazione del provvedimento o in presenza di pregiudizio im-
minente ed irreparabile, fissando l’udienza di comparizione delle 
parti per la conferma, modifica o revoca di tali provvedimenti 
entro i successivi quindici giorni ». 

In attuazione della delega, la riforma Cartabia, d.lgs. n. 149 
del 2022 ha introdotto il nuovo art. 473-bis.15 c.p.c., dedicato ai 
c.d. provvedimenti indifferibili. La disposizione in esame stabili-
sce testualmente che « in caso di pregiudizio imminente e irrepa-
rabile o quando la convocazione delle parti potrebbe pregiudicare 
l’attuazione dei provvedimenti, il presidente o il giudice da lui 
delegato, assunte ove occorre sommarie informazioni, adotta con 
decreto provvisoriamente esecutivo i provvedimenti necessari 
nell’interesse dei figli e, nei limiti delle domande da queste pro-
poste, delle parti. Con il medesimo decreto fissa entro i successivi 
quindici giorni l’udienza per la conferma, modifica o revoca dei 
provvedimenti adottati con il decreto, assegnando all’istante un 
termine perentorio per la notifica » (9). 

Oggi, dunque, il codice di procedura civile contempla espres-
samente la possibilità che il presidente (o un giudice da lui delegato 

(9) Per alcune pronunce edite sull’impiego dell’art. 473-bis.15 c.p.c. v.: Trib. An-
cona, 13 ottobre 2023, in www.osservatoriofamiglia.it e Trib. Roma, 22 luglio 2023, in 
foroplus.it, entrambe in tema di affidamento esclusivo del minore; Trib. Verona, 4 ottobre 
2023, in www.osservatoriofamiglia.it, in ordine alla pronuncia di statuizioni economi-
che; Trib. Bari, 5 ottobre 2023, in www.osservatoriofamiglia.it e Trib. Nola, 25 maggio 
2023, in DeJure, ambedue sull’assegnazione della casa familiare; Trib. Trento, 7 ottobre 
2023, ivi, sulle modalità di frequentazione della prole con un genitore in caso di condotte 
ostruzionistiche poste in essere dall’altro genitore; Trib. Terni, 7 giugno 2023, in Foro 
it. 2023, 11, I, 3131, secondo il quale, in relazione ad una istanza basata su condotte 
violente dell’altro coniuge, di adozione di ordini di protezione (allontanamento dalla casa 
familiare, divieto di avvicinamento) inaudita altera parte, va qualificata come richiesta 
di provvedimenti indifferibili ex art. 473-bis.15 c.p.c. Il giudice delegato, peraltro, per 
verificare la fondatezza di quanto allegato, può assumere, prima dell’instaurazione del 
contraddittorio, sommarie informazioni, anche a mezzo dell’interrogatorio libero della 
parte ricorrente e dell’escussione di informatori. 
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(10)) adotti provvedimenti indifferibili al momento stesso del depo-
sito del ricorso, prima ancora che sia suscitato il contraddittorio, 
salvo poi fissare udienza entro quindici giorni nella quale riesami-
nare la situazione e confermare, modificare o revocare le misure 
adottate (11). 

La terminologia impiegata –– si vedano in particolare i pre-
supposti per la concessione del provvedimento –– lascia inten-
dere che vengano qui in rilievo misure cautelari in senso proprio 
(12). La norma, inoltre, come è facile notare, è modellata sulla 
falsariga della procedura cautelare inaudita altera parte regolata 
dall’art. 669-sexies, comma 2, c.p.c. (13). 

Prima di analizzare la disciplina de qua, è opportuno, però, 
precisare e tenere a mente, per completezza, che nell’architettura 
del nuovo rito ordinario vi sono anche una serie di provvedimenti 
interlocutori che si affiancano alle misure regolate dall’art. 473-
bis.15 c.p.c. Ci riferiamo ai provvedimenti temporanei e urgenti 
(artt. 473-bis.22 c.p.c. e 473-bis.50 c.p.c.), ai provvedimenti tem-
poranei di nomina del tutore del minore (art. 473-bis.7 c.p.c.), alle 
misure temporanee in materia di attuazione dei provvedimenti 
sull’affidamento (art. 473-bis.38 c.p.c.) e agli ordini di protezione 
provvisori (art. 473-bis.71 c.p.c.) (14). Peraltro, volendo ulterior-

(10) Secondo la prassi in uso in diversi tribunali, la delega da parte del presidente 
viene inclusa nelle tabelle organizzative ed è operativa senza bisogno di ulteriori prov-
vedimenti. A. caPelli, sub art. 472-bis.15, agg. F. locatelli - P. PellegRinelli, in l.P. 
coMoglio - R. vaccaRella (a cura di), Codice di Procedura Civile commentato, in one-
legale.it, par. 2. 

(11) In merito all’ambito applicativo, si segnala che, in virtù del richiamo espresso 
nel comma 4 dell’art. 473-bis.34 c.p.c., questa misura può essere concessa anche in grado 
di appello. 

(12) M.A. luPoi, Le misure provvisorie, cit., 138. 
(13) C. cecchella, La riforma del processo in materia di persone, minorenni e fa-

miglie, in aa.vv., Il processo civile, cit., 279. 
(14) Secondo G. buFFone, Le nuove norme, cit., 878, tali disposizioni potrebbero 

creare alcuni problemi pratici: si pensi ad una richiesta contenuta nel ricorso con cui si 
chieda di disporre immediatamente l’allontanamento di uno dei genitori dalla casa fami-
liare, senza chiarire se tale istanza di fondi su una richiesta di provvedimento indifferibile 
o sia una delle misure auspicate nell’ambito dei provvedimenti provvisori. In un contesto 
del genere –– continua l’Autore –– sono possibili cortocircuiti che devono risolversi con 
l’interpretazione giudiziale della domanda che deve fondarsi sulla sostanza piuttosto che 
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mente rimarcare la particolare frammentarietà che caratterizza la 
disciplina in materia, non si può fare a meno di osservare che, 
negli ultimi due articoli citati, sono contemplate ulteriori proce-
dure inaudita altera parte che si sovrappongono a quella prevista 
dall’art. 473-bis.15 c.p.c. 

Ebbene, con riferimento alla attuazione dei provvedimenti 
sull’affidamento, il comma 6 dell’art. 473-bis.38 c.p.c. prevede 
che, in presenza « di un pericolo attuale e concreto, desunto da 
circostanze specifiche e oggettive, di sottrazione del minore o di 
altre condotte che potrebbero pregiudicare l’attuazione del prov-
vedimento, il giudice determina le modalità di attuazione con 
decreto motivato, senza la preventiva convocazione delle parti. 
Con lo stesso decreto dispone la comparizione delle parti davanti 
a sé nei quindici giorni successivi, e all’udienza provvede con 
ordinanza » (15). Analogamente, il comma 3 dell’art. 473-bis.71 
c.p.c. stabilisce che « nel caso di urgenza, il giudice, assunte ove 
occorra sommarie informazioni, può adottare immediatamente 
l’ordine di protezione fissando l’udienza di comparizione delle 
parti davanti a sé entro un termine non superiore a quindici giorni 
ed assegnando all’istante un termine non superiore a otto giorni 
per la notificazione del ricorso e del decreto. All’udienza il giudi-
ce conferma, modifica o revoca l’ordine di protezione ». 

3. I presupposti per la concessione dei provvedimenti indif-
feribili. 

Ritornando alla disposizione in esame, si può notare il ri-
chiamo a due distinti presupposti, i quali, stando alla lettera della 

sulla forma, non escluse richieste di chiarimento alle parti, nell’ottica di una leale colla-
borazione tra giudice e avvocati. 

(15) Si legge nella Relazione illustrativa (spec. pag. 70) che la « tempestività in fun-
zione della sicurezza del minore è il fulcro della descritta disciplina » e che la possibilità 
di un intervento che sia disposto senza convocare tutte le parti coinvolte è strumento utile 
in tutti quei casi in cui « dalla preventiva comunicazione del procedimento di attuazione, 
potrebbe derivare l’impossibilità di eseguire il provvedimento ». Cfr., in argomento, B. 
FiccaRelli, Il nodo critico degli artt. 473-bis.38 e 473-bis. 39 c.p.c.: riflessioni sul proce-
dimento e una proposta interpretativa, in Judicium.it, 2024, par. 2. 



352 attualità

legge, dovrebbero applicarsi in via alternativa e non cumulativa 
(16), ossia il « pregiudizio imminente e irreparabile », che coincide 
con il periculum previsto dall’art. 700 c.p.c., e l’ipotesi in cui 
« la convocazione delle parti potrebbe pregiudicare l’attuazione », 
che invece coincide perfettamente con quello previsto dall’art. 
669-sexies, comma 2, c.p.c. (17). 

Con riferimento al pregiudizio imminente e irreparabile deve 
osservarsi –– analogamente ai presupposto della sospensiva ex 
art. 5 d.lgs. n. 150/2011 in materia di semplificazione dei riti ci-
vili (18) –– che il requisito della imminenza del pregiudizio, in 
questo ambito deve intendersi come situazione di eccezionale 
urgenza tale, cioè, da non consentire l’attesa dell’udienza pre-

(16) Vedi, però, sul punto M.A. luPoi, op. loc. cit., il quale proponeva, in sede di 
commento alla delega, di utilizzare in sede di attuazione la congiunzione « o » come « e », 
richiedendo dunque la sussistenza cumulata dei due presupposti, valorizzare il carattere 
eccezionale di questi interventi cautelari. In senso analogo v. anche E. vullo, Note in 
tema di “provvedimenti indifferibili” ex art. 473-bis.15 c.p.c., in Judicium, 2024, 4, 541, 
secondo il quale l’allegazione del rischio che la convocazione della controparte pregiu-
dichi l’attuazione del provvedimento (cautelare) deve ritenersi comunque indispensabile, 
in quanto solo tale periculum è in grado di giustificare la pronuncia inaudita altera parte, 
« con la conseguenza (...) che l’allegazione del solo “pregiudizio imminente e irreparabi-
le” potrà essere tutt’al più motivo per ottenere l’eventuale anticipazione dell’udienza di 
comparizione delle parti ex art. 473-bis.22 c.p.c., sede in cui l’esigenza di tutela del ricor-
rente sarà, se del caso, soddisfatta mediante l’emanazione dei provvedimenti “temporanei 
e urgenti” di cui al comma 1 di tale norma ». 

(17) V. A. gRaziosi, Sui provvedimenti provvisori ed urgenti, cit., 368, il primo re-
quisito parrebbe far riferimento a possibili misure a carattere anticipatorio, il secondo 
requisito invece farebbe riferimento, verosimilmente, ad eventuali provvedimenti provvi-
sori a carattere conservativo. 

(18) L’art. 5, comma 2, d.lgs. n. 150/2011 prevede la possibilità di far dichiarare la 
sospensione dell’efficacia esecutiva del provvedimento impugnato con decreto, che il 
giudice pronuncia senza che venga preventivamente instaurato il contraddittorio tra le 
parti. In primo luogo, per la concessione del provvedimento la legge richiede la sussi-
stenza di un pericolo imminente di un danno grave e irreparabile. La disposizione sotto 
questo profilo riecheggia il presupposto indicato nell’art. 700 c.p.c., ma, in questo diverso 
ambito, ciò che cambia è il concetto di imminenza. Come si è detto in altra sede, per giu-
stificare il ricorso a tale misura il pericolo, infatti, deve essere talmente pressante da non 
poter consentire la fissazione di una udienza in contraddittorio tra le parti. V. sul punto 
se si vuole, M. abbaMonte, Contributo allo studio della tutela cautelare inaudita altera 
parte. Profili storici, comparatistici e sistematici, Bari, 2024, 366. 
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vista dall’art. 473-bis.21 c.p.c. (19). Si può parlare in questi casi, 
pertanto, di ciò che si potrebbe definire pericolo da ritardo. Tale 
presupposto, infatti, in quanto posto alla base per la emanazione 
di un provvedimento inaudita altera parte, non può considerarsi 
sovrapponibile all’ordinario periculum richiesto per ottenere un 
provvedimento d’urgenza ex art. 700 c.p.c. Il secondo requisito, 
invece, pone l’instaurazione del contraddittorio come potenziale 
ostacolo all’attuazione della decisione. In questo caso si fa chia-
ramente riferimento al c.d. pericolo da inattuazione (20). 

In sostanza, nonostante l’equivoca formulazione, nella dispo-
sizione in esame sarebbe possibile rinvenire le due ipotesi di peri-
colo, da ritardo e da inattuabilità (21), che costituiscono –– secondo 
l’opinione da noi condivisa (22) –– i presupposti applicativi speciali 
delle misure cautelari ex art. 669-sexies, comma 2, c.p.c. (23). 

Attraverso questa lettura si potrebbe spiegare il motivo per 
cui il legislatore ha voluto indicare i due presupposti per il rilascio 
delle misure indifferibili come condizioni alternative e non cu-
mulative, utilizzando, tra l’altro, una formula già impiegata per i 
provvedimenti di descrizione e sequestro nella materia industriale 

(19) Ai sensi dell’art. 473-bis.14 c.p.c. l’udienza deve essere fissata non meno di 
sessanta giorni liberi dopo l’avvenuta notifica del ricorso e del decreto alla controparte. 

(20) R. donzelli, Il rompicapo, cit., par. 2, secondo il quale « [l]’assonanza di tale 
previsione col disposto, da un lato, dell’art. 700 c.p.c. e, dall’altro, dell’art. 669-sexies 
c.p.c. è evidente ed attesta –– quantomeno –– che la norma in discorso deve trovare 
applicazione nei casi in cui l’urgenza di provvedere al fine di salvaguardare le situazio-
ni giuridiche soggettive interessate è massima e tale da non potersi attendere l’udienza 
prevista dall’art. 473-bis.21 c.p.c. D’altro canto, viste le puntuali considerazioni critiche 
formulate dalla dottrina rispetto al testo della legge delega, deve ritenersi che la pronuncia 
inaudita altera parte sia possibile solo allorché l’instaurazione del contraddittorio possa 
mettere a rischio l’attuazione della decisione, mentre nel caso in cui sussista “solo” il 
periculum particolarmente qualificato voluto dalla norma siffatti provvedimenti dovranno 
essere pronunciati a seguito della convocazione delle parti ». 

(21) In tal senso anche R. donzelli, Manuale del processo familiare, cit., 216. 
(22) V. sul punto M. abbaMonte, Contributo, cit., 256 ss. In senso contrario, tra gli 

altri, si veda da ultimo E. vullo, Note, cit., 544. 
(23) Con l’unica differenza che il legislatore richiede un quid pluris, ossia la sus-

sistenza di un pregiudizio irreparabile. Per la verità, tale requisito della irreparabilità è 
previsto solo nel caso di pericolo da ritardo. Ragioni di coerenza, però, potrebbero indurre 
ad estenderlo anche alle ipotesi di pericolo da inattuabilità. 
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ex art. 129 c.p.i. (24). 
È logico ipotizzare che normalmente i provvedimenti in com-

mento vengano richiesti con il ricorso introduttivo, ma non si può 
escludere che gli stessi possano essere chiesti anche in un momento 
successivo e comunque prima dell’udienza di comparizione delle 
parti (25). La relazione illustrativa al decreto chiarisce, però, che la 
misura de qua durante tutto il corso del procedimento, « imponen-
dosi comunque sempre anche in tal caso la fissazione di un’udienza 
ravvicinata per la “convalida” o meno della misura » (26). 

Un cenno merita anche il tema dei rapporti tra i « provvedi-

(24) L’art. 129 c.p.i., in tema di descrizione e sequestro, prevede una procedura or-
dinaria (nella quale « il giudice, sentite le parti e assunte, quando occorre, sommarie in-
formazioni, provvede con ordinanza ») ed una procedura speciale inaudita altera parte. 
Questo secondo percorso può essere avviato nei casi di speciale urgenza. Il legislatore ha 
cura di estendere l’ampiezza di tale presupposto rispetto al dato normativo previgente, 
specificando che si ricade in tali ipotesi sia quando « eventuali ritardi potrebbero causare 
un danno irreparabile al titolare dei diritti » o, in alternativa, « quando la convocazione 
della controparte potrebbe pregiudicare l’attuazione del provvedimento di descrizione o 
di sequestro ». Questa specificazione, introdotta dal d.lgs. 13 agosto 2010, n. 131, mira a 
superare (come osservato da C. galli, La riforma del codice di proprietà industriale, in 
www.filodiritto.com, 2010) l’atteggiamento restrittivo che in passato era stato adottato al 
riguardo da alcune sezioni specializzate. Sotto questo profilo ritiene auspicabile una sim-
metrica modifica dell’art. 669-sexies, comma 2, c.p.c., F. FeRRaRi, Il d.lgs. n. 131/2010, 
cit., spec. par. 10; id., La disciplina in materia di proprietà industriale ed intellettuale, in 
g. taRzia - a. saletti (a cura di), Il processo cautelare, Padova, 2015, 673. 

(25) A. caPelli, sub art. 472-bis.15, agg. F. locatelli - P. PellegRinelli, cit., par. 
2. V. anche C. cea, sub art. 473-bis.15, in R. donzelli - g. savi (a cura), Procedimenti 
relativi alle persone, ai minorenni e alle famiglie, cit., 130 ss. 

(26) Il virgolettato è tratto dal commento all’art. 473-bis.15 c.p.c. contenuto nel-
la Relazione illustrativa. E. vullo, Provvedimenti indifferibili, cit., 986, non condivide 
tale tesi, in quanto appare più ragionevole ritenere che a partire dalla prima udienza di 
comparizione ogni esigenza di natura cautelare trovi piena soddisfazione per mezzo dei 
provvedimenti temporanei e urgenti e la loro eventuale successiva modifica, non restando 
dunque spazio alcuno per l’applicazione dell’art. 473-bis.15 c.p.c. E anche l’affermazione 
dei fautori dell’opposta opinione secondo cui solo quest’ultima norma consentirebbe, in 
caso di particolare urgenza, una tutela a contradditorio differito (così, M.A. luPoi, Le 
misure provvisorie e la loro impugnativa, cit., 95 ss.), non sembra cogliere nel segno, 
poiché pure la modifica dei provvedimenti temporanei e urgenti (art. 473-bis.23 c.p.c.) 
potrebbe avvenire inaudita altera parte applicando (per analogia o direttamente, stante 
la natura cautelare dell’esercizio del relativo potere) il modello processuale di cui all’art. 
669-sexies, comma 2, c.p.c. 
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menti indifferibili » e i « provvedimenti temporanei ed urgenti » (27). 
Bisogna chiedersi, in particolare, se, giunti alla prima udienza, il 
giudice che abbia concesso i primi possa provvedere nel secondo 
senso solo in presenza delle condizioni che legittimano la revoca e 
la modifica ex art. 473-bis.23 c.p.c. o se, al contrario, sia libero di 
regolare diversamente il rapporto anche alla luce di una nuova va-
lutazione delle medesime circostanze. Per rispondere a questo que-
sito bisogna tener conto che i provvedimenti temporanei ed urgenti 
seguono tutta la fase preparatoria, ovvero lo scambio degli atti in-
troduttivi e delle memorie di trattazione scritta. Appare, pertanto, 
più ragionevole ritenere che, giunti in prima udienza, il giudice sia 
libero, in conformità a quanto previsto dagli artt. 38, commi 1 e 2, 
disp. att. c.c. e 473-bis.38, comma 2, c.p.c., di confermare, modifi-
care o revocare i provvedimenti indifferibili in precedenza assunti, 
sostituendoli con quelli di cui all’art. 473-bis.22 c.p.c. (28). 

Una questione pratica molto importante, su cui si è fin da su-
bito confrontata la dottrina e la giurisprudenza, è quella relativa 
alla possibilità di richiedere siffatte misure ante causam, ovvero 
prima del deposito del ricorso introduttivo. 

La giurisprudenza (29) è intervenuta a chiarire che i provvedi-
menti indifferibili, disciplinati dall’art. 473-bis.15 c.p.c. non pos-
sono essere emessi ante causam e vanno considerati alla stregua di 
misure cautelari in corso di causa sulla base dei seguenti motivi: in 
primo luogo, la collocazione dell’art. 473-bis.15 c.p.c., subito dopo 
quella che descrive il contenuto del ricorso, dal che dovrebbe trarsi 
la conseguenza che il legislatore li ha considerati alla stregua di 

(27) Così anche M.A. luPoi, Le misure provvisorie, cit., 138 s., il quale ritiene sotto-
linea in aggiunta che i provvedimenti provvisori ed urgenti emessi dal giudice nelle prime 
udienze di separazione e divorzio non hanno natura cautelare in senso proprio e dunque 
sono concettualmente diversi dai provvedimenti d’urgenza cui si riferisce la norma qui in 
esame. 

(28) Così anche R. donzelli, Manuale, 223; id., Il rompicapo, cit., par. 2; B. de 
FiliPPis, Il nuovo diritto di famiglia dopo la riforma Cartabia, cit., 51. 

(29) Cfr. Trib. Gorizia, 22 febbraio 2024; Trib. Verona, dec. 13 luglio 2023; Trib. 
Roma, Sez. I, dec. 22 luglio 2023, in DeJure, secondo cui lo strumento dell’art. 473-
bis.15 c.p.c. non può assurgere ad una anticipazione del giudizio. 
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misure cautelari in corso di causa; in secondo luogo, la mancanza 
di una disciplina che regoli il raccordo tra fase ante causam e fase 
di merito; in terzo luogo, la mancanza di una norma analoga a quel-
la prevista, per il rito cautelare uniforme, dall’art. 669-ter c.p.c., 
attributiva della competenza a valutare tali domande quando siano 
proposte prima dell’inizio del giudizio di merito. 

Sul punto la dottrina appare divisa. Alcuni tendono ad ammet-
tere l’adottabilità ante causam di tali provvedimenti (30). In senso 
contrario (31), si è però osservato che l’applicazione dell’art. 473-
bis.15 ante causam rappresenterebbe una « speculazione astratta » 
perché, sulla base del modello coniato dal legislatore, la richiesta 
di provvedimenti indifferibili è fisiologicamente ancillare al pro-
cedimento di merito che serve e, per ipotesi specifiche, sono pre-
viste misure ad hoc (ad esempio in materia di violenza domestica 
o di genere ex art. 473-bis.40 c.p.c.) (32). 

(30) G. costantino, Questioni di coordinamento tra il nuovo « procedimento uni-
ficato » e le altre forme di tutela giurisdizionale delle persone, dei minorenni e delle fa-
miglie, in Riv. dir. proc., 2023, 1, 185 e 190; M. Russo, Le controversie in materia di 
famiglia, persone e minori, in e. dalMotto (a cura di), Lezioni sul nuovo processo civile, 
Bologna, 2023, 362 ss., spec. 383. Sul punto si veda anche M.A. luPoi, Le misure prov-
visorie, cit., 140, il quale, in sede di analisi della legge delega, ha sostenuto che una volta 
ammessa la concessione di tali misure dopo il deposito non vi fossero ostacoli teorici 
all’anticipazione di tale forma di tutela anche prima e a prescindere dall’instaurazione 
del giudizio di merito. D’altra parte, la lettera della legge delega costituiva un ostacolo 
insormontabile per il legislatore nel dare attuazione all’indicazione prevista nel senso 
prospettato. 

(31) Così, E. vullo, Provvedimenti indifferibili, cit., 986. G. buFFone, Le nuove 
norme, cit., 879; A. scaleRa, Riforma Cartabia: i provvedimenti “indifferibili” non pos-
sono essere emessi ante causam, in altalex.it, 2023; C. costabile, È possibile richiedere 
l’emissione ante causam di provvedimenti indifferibili ex art. 473-bis.15 c.p.c.?, in IUS, 
3, 31 luglio 2023. Conf., nelle conclusioni, seppure con qualche perplessità, A. caRRatta, 
Rito unico per le controversie in materia di famiglia, in Enc. dir., I Tematici - Famiglia, 
2022, 1229. 

(32) Per A. scaleRa, Riforma Cartabia: i provvedimenti “indifferibili” non possono 
essere emessi ante causam, in altalex.it, 2023, si potrebbe, tuttavia, argomentare che se 
l’art. 473-bis.15 c.p.c. fosse ritenuto applicabile soltanto in corso di causa, esso finirebbe 
con il divenire una sorta di « duplicato » dell’art. 473-bis.22 c.p.c. Invece, proprio la di-
sciplina processuale prevista dall’art. 473-bis.15 c.p.c., che prevede come “regola” l’ado-
zione di questi provvedimenti a contraddittorio differito, lascia intendere che non vi siano 
ostacoli all’applicazione di tale istituto ancora prima dell’instaurazione del giudizio di 
separazione o di divorzio. Né in senso contrario parrebbe deporre la circostanza che non 
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Questa seconda impostazione, a nostro avviso, sembra più ri-
spondente alla previsione normativa. Ciò non toglie, d’altro canto, 
che le parti possano comunque richiedere un provvedimento d’ur-
genza ante causam, la cui eventuale pronuncia a contraddittorio 
differito è pur sempre garantita direttamente dall’art. 669-sexies, 
comma 2, c.p.c. (33). 

via sia un meccanismo di raccordo tra la fase ante causam e il giudizio successivo, ben 
potendo ipotizzarsi che i provvedimenti adottati ai sensi dell’art. 473-bis.15 c.p.c. possa-
no essere revocati o modificati in un secondo momento, ad esempio in sede di adozione 
dei provvedimenti ex art. 473-bis.22 c.p.c. E, d’altra parte, la stessa rubrica dell’articolo 
in esame « provvedimenti indifferibili » sembra avvalorare questa interpretazione. Diver-
samente non sarebbero più « indifferibili » quei provvedimenti che potrebbero che essere 
adottati solo in corso di causa. Una interpretazione che limitasse l’ambito di applicazione 
dell’art. 473-bis.15 soltanto in pendenza di causa finirebbe con il lasciare irragionevol-
mente priva di tutela la fase antecedente all’introduzione del giudizio. 

(33) La « residualità » del provvedimento d’urgenza si presterebbe dunque ad essere 
intesa quale sua idoneità a colmare il vuoto di tutela urgente per il tempo anteriore alla 
pendenza del processo di merito. In generale, sul concetto di residualità del provvedimento 
d’urgenza v. A. PanzaRola - R. gioRdano, Art. 700-702. Dei provvedimenti d’urgenza, in s. 
chiaRloni (a cura di), Commentario del codice di procedura civile, Bologna, 2016, 298 s. 
Favorevole all’utilizzo del provvedimento d’urgenza ante causam in materia di separazione 
e divorzio, E. vullo, Provvedimenti d’urgenza ex art. 700 c.p.c. e processi di separazione 
e divorzio, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2008, 475; id., I provvedimenti di urgenza ex art. 
700 c.p.c., in s. chiaRloni - c. consolo (a cura di), I procedimenti sommari e speciali, 
II, 2, 1288 ss. (per l’impiego del provvedimento di urgenza anteriormente alla pendenza 
della causa, oltre che nell’arco di tempo che intercorre tra il deposito dell’atto introduttivo 
e l’udienza presidenziale); nonché id., Giudizi di separazione e divorzio e provvedimenti 
d’urgenza, in nota critica a Trib. Trani, sez. Andria, 7 novembre 2008, in Fam. Dir., 2009, 
268 (contrario all’impiego del rimedio urgente atipico in materia di rapporti di famiglia, 
rispetto ai quali opererebbero solo misure tipiche); id., Procedimenti in materia di famiglia 
e di stato delle persone, in questo Commentario, sub art. 706-720-bis, in s. chiaRloni (a 
cura di), Commentario del codice di procedura civile, I, 226 ss. Pret. Cosenza, 11 dicembre 
1991, in Giur. it., 1992, I, 496, ha giudicato ammissibile il ricorso ex art. 700 c.p.c. (con il 
quale era stata richiesta la anticipazione dei provvedimenti presidenziali di cui all’art. 708 
c.p.c.) nelle more della instaurazione del giudizio di separazione personale tra i coniugi. Nel 
medesimo ordine di idee v., pure, Trib. Napoli, 25 marzo 2005, in Corr. merito, 2005, 631; 
in senso opposto v., invece, Trib. Napoli, 29 dicembre 2000, ivi, 2001, 931. Si segnala pure 
Trib. Marsala, 25 novembre 2004 in Giur. merito, 2005, 804 (con questo provvedimento il 
tribunale in composizione collegiale mostra di condividere la pronunzia del « giudice di pri-
mo grado » di inammissibilità del ricorso ex art. 700 c.p.c. — volto alla assegnazione in via 
urgente della casa coniugale al coniuge affidatario — per difetto di residualità: l’impiego del 
provvedimento urgente sarebbe impedito dalla « sussistenza nel procedimento di separazio-
ne dei rimedi tipici dei provvedimenti presidenziali ed urgenti, prima, e di quelli di modifica 
o revoca da parte del giudice istruttore, poi, nel corso del procedimento ». 
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In ogni caso, dal riconoscimento della natura cautelare del 
provvedimento assunto inaudita altera parte discende l’applica-
zione dell’art. 669-octies, comma 8, c.p.c., sicché qualora esso 
assuma contenuto anticipatorio, sarà in grado di sopravvivere 
all’estinzione del giudizio di merito. 

4. La disciplina procedimentale. 

Per quanto concerne il procedimento, il testo della disposi-
zione sembra ammettere esclusivamente la pronuncia di provve-
dimenti cautelari inaudita altera parte, escludendo così la pos-
sibilità di pronunciare provvedimenti d’urgenza all’esito di una 
udienza interinale fissata ad hoc prima della udienza di compari-
zione delle parti nel merito. D’altro canto, la concessione di prov-
vedimenti cautelari inaudita altera parte rappresenta, nel rito 
cautelare uniforme, una eccezione circoscritta ad ipotesi ben de-
finite (34). Quando sussiste urgenza di provvedere ma questa non 
è tanto impellente da impedire lo svolgimento di una udienza, il 
diritto al contraddittorio non può tollerare limitazioni. La norma 
deve essere sottoposta, pertanto, ad una inevitabile lettura costitu-
zionalmente orientata, secondo la quale, anche nel silenzio della 
legge, il giudice può pronunciare i provvedimenti indifferibili con 
ordinanza previa convocazione di entrambe le parti (35). 

L’ultimo periodo dell’articolo stabilisce che il giudice fissa, 
entro i successivi quindici giorni, l’udienza per la conferma, la 
modifica o la revoca dei provvedimenti adottati con il decreto, 
assegnando all’istante un termine perentorio per la notifica. Si 
tratta della consueta dinamica già analizzata in altri modelli pro-
cessuali. 

(34) M.A. luPoi, Le misure provvisorie, cit., 140. 
(35) R. donzelli, Manuale, cit., 216, il quale ritiene possibile, come ulteriore al-

ternativa, di non concedere il provvedimento cautelare ed optare per l’abbreviazione dei 
termini del giudizio di merito ai sensi degli artt. artt. 473-bis.6, comma 1, e 473-bis.42, 
comma 1, c.p.c. In questa direzione, il decreto correttivo di revisione della riforma Car-
tabia prevede all’ultimo comma dell’art. 473-bis.14 c.p.c. che, se sussistono ragioni di 
urgenza, il giudice può abbreviare fino alla metà i termini previsti dal presente articolo e 
dall’articolo 473-bis.17 c.p.c. 
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È sorto, al riguardo, il dubbio se l’udienza cui questa parte 
della norma si riferisce possa coincidere con la prima udienza di 
comparizione nel procedimento di merito (36) ovvero se si tratti 
di una udienza dedicata esclusivamente alla discussione dell’i-
stanza cautelare, al cui esito il giudice relatore si debba limitare 
a confermare, modificare o revocare il provvedimento d’urgenza 
concesso inaudita altera parte. 

Questa ultima non può che essere –– a nostro avviso –– la so-
luzione corretta. Le tempistiche previste per la fissazione dell’u-
dienza per la conferma del decreto inaudita altera parte sono, 
invero, incompatibili con quelle dettate per la instaurazione del 
contraddittorio nel giudizio di merito (37). Se così stanno le cose è 
allora plausibile che il giudice, ove decida di emettere con decreto 
i provvedimenti indifferibili, sia tenuto a fissare necessariamente 
due udienze: la prima, interinale, al solo scopo della conferma, 
revoca o modifica della misura provvisoria già concessa; la se-
conda, posteriore, finalizzata ad assicurare i tempi di costituzione 
per il pieno esercizio del loro diritto di difesa (38). 

Sicuramente il dato normativo genererà incertezze in merito 
al regime applicabile al provvedimento di rigetto. 

Si è sostenuto in dottrina che l’udienza di convalida è previ-
sta solo in caso di provvedimento positivo, indi per cui, in caso 
di rigetto, il presidente deve limitarsi a fissare l’udienza di com-
parizione delle parti. Si osserva –– a sostegno di tale tesi –– che, 

(36) Secondo A. caRRatta, Rito unico per le controversie in materia di famiglia, 
cit., 1228 e b. Poliseno, Il procedimento in materia di persone, minorenni e famiglie, 
in aa.vv., La riforma del processo civile, a cura di d. dalFino, in Foro it., Gli speciali, 
2022, 4, 360 ss., nulla esclude che tale udienza possa coincidere con quella fissata per 
la comparizione delle parti ex art. 473-bis.21 c.p.c. In termini dubitativi cfr. G.G. Poli, 
Il processo in materia di persone, minorenni e famiglie, in aa.vv., Diritto processuale 
civile, a cura di G. RuFFini, II, Bologna, 2024, 220. 

(37) Cfr. sul punto E. vullo, Note, cit., 551, il quale ritiene che la soluzione con-
traria non rappresenti una “prassi virtuosa” e, dunque, auspicabile, data la tendenziale 
incompatibilità tra l’estrema urgenza sottesa alla richiesta dei provvedimenti indifferibili 
(e la necessità di attivare quanto prima il contradditorio tra le parti) con i tempi e le scan-
sioni fisiologiche della fase introduttiva del processo in materia di famiglia. 

(38) A. gRaziosi, Sui provvedimenti provvisori, cit., par. 2. 
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« essendo il procedimento espressamente regolato dalle nuove 
norme, non sarebbe corretto recuperare la norma generale del rito 
cautelare uniforme, ossia ammettere l’udienza di convalida anche 
in caso di rigetto. Questa impostazione sarebbe vieppiù coerente 
con l’idea complessiva del rito là dove, dopo il provvedimento 
negativo, il procedimento non si conclude ma si apre comunque 
una fase di merito, coincidente con il momento della prima udien-
za di comparizione » (39). 

Questa impostazione sembrerebbe trovare anche un riscontro 
sotto il profilo letterale. Mentre, infatti, l’art. 669-sexies, comma 
2, c.p.c. utilizza una formula più neutra, poiché stabilisce che il 
giudice « provvede [sulla domanda] con decreto motivato »; l’art. 
473-bis.15 c.p.c., sembra riferirsi ai soli provvedimenti di acco-
glimento quando specifica che il giudice « adotta con decreto 
provvisoriamente esecutivo i provvedimenti necessari » (40). 

Ciononostante, questa soluzione non terrebbe adeguatamente in 
considerazione, a nostro avviso, il fatto che il giudice potrebbe rigetta-
re l’istanza, non perché infondata o inammissibile, ma semplicemente 
perché non vi sono le condizioni per procedere inaudita altera parte. 
Probabilmente in questo caso, dunque, la fissazione di una successiva 
udienza a stretto giro non dovrebbe ritenersi esclusa a priori. 

Più in generale, si potrebbe sostenere –– contrariamente a 
quanto ha affermato la Cassazione in tema di reclamo contro i 
provvedimenti indifferibili (41) –– che, per ragioni di coerenza si-

(39) G. buFFone, Le nuove norme, cit., 883. 
(40) In tal senso v. anche E. vullo, Note, cit., 550; G. casabuRi, Il procedimento ex 

art. 473-bis.15 c.p.c. nel nuovo rito unificato di famiglia: prime istruzioni per l’uso, in 
Foro it., 2023, 6, I, 1954. 

(41) Prima del Correttivo alla riforma Cartabia, la Corte di Cassazione (ord. 30 apri-
le 2024, n. 11688, su cui infra al § 5), nell’escludere la reclamabilità dei provvedimenti 
indifferibili ai sensi dell’art. 669-terdecies c.p.c., ha affermato che le lacune contenute nel-
la disciplina dettata dall’art. 473-bis.15 c.p.c. non potrebbero essere colmate, in forza di 
quanto prevede l’art. 669-quaterdecies c.p.c., attraverso il richiamo alla disciplina del rito 
cautelare uniforme (artt. 669-bis e ss. c.p.c.), atteso che « il citato art. 669-quaterdecies, in 
nessun modo inciso dalla cd. Riforma Cartabia, limita l’applicabilità delle disposizioni sul 
procedimento cautelare uniforme “ai provvedimenti cautelari previsti nelle sezioni II, III e 
V” del medesimo capo III del Titolo primo, del Libro terzo del codice di rito, e, “in quanto 
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stematica, la lacuna normativa apra la strada all’applicazione del 
regime generale del cautelare uniforme, così come interpretato 
dalla giurisprudenza e dottrina dominante, con la conseguenza 
che il giudice sarà comunque tenuto a fissare una udienza per la 
conferma o la modifica del decreto di rigetto. Tale udienza potrà 
coincidere con l’udienza di comparizione ex art. 473-bis.21 c.p.c. 
ove questa sia già fissata entro i successivi quindici giorni dalla 
emanazione del decreto (ciò che potrebbe accadere ove la doman-
da cautelare sia proposta dopo il deposito del ricorso, in pros-
simità dell’udienza, ovvero per effetto di un provvedimento di 
anticipazione dell’udienza per ragioni di urgenza secondo quan-
to previsto dall’art. art. 473-bis.14 c.p.c.). In tale sede il giudice 
potrà direttamente adottare i provvedimenti temporanei e urgenti 
di cui all’art. 473-bis.21 c.p.c., i quali prenderanno in ogni caso 
il posto dei provvedimenti indifferibili. Tale soluzione dovreb-
be probabilmente condividersi a fortiori se si tiene conto che –– 
come si vedrà meglio infra –– il decreto correttivo n. 164/2024 ha 
espressamente escluso la reclamabilità dei provvedimenti adottati 
ai sensi dell’art. 473-bis.15 c.p.c., ragion per cui dovrebbe con-
siderarsi non sopprimibile l’esigenza di garantire uno spazio nel 
quale assicurare il contraddittorio tra le parti ed il giudice. 

Per quanto concerne i termini che il giudice deve fissare nel 
decreto, benché la disciplina speciale sia stata modellata sulla fal-
sariga dell’art. 669-sexies, comma 2, c.p.c., inspiegabilmente il 
legislatore delegato non ha riproposto il termine massimo di otto 
giorni che il giudice deve indicare per la notifica del ricorso e 
del decreto (42). Per converso, tale termine è previsto nel caso di 
emanazione di un ordine di protezione inaudita altera parte ex 
art. 473-bis.71, comma 3, c.p.c. In ogni caso, in relazione a questo 
specifico aspetto, l’eterogeneità tra le varie disposizioni in tema 

compatibili, agli altri provvedimenti cautelari previsti dal codice civile e da leggi speciali”, 
senza richiamare, dunque, il nuovo titolo IV-bis del Libro secondo del codice di rito ».

(42) A. gRaziosi, op. loc. cit. il quale, in sede di analisi della legge delega, riteneva 
fortemente auspicabile che il decreto attuativo dettasse una disciplina totalmente ricalcata 
su quella contenuta nell’art. 669-sexies, comma 1, c.p.c. 
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di tutela cautelare inaudita altera parte, non dovrebbe consentire 
all’interprete di estendere analogicamente i termini previsti dal 
rito cautelare uniforme nei casi in cui la legge nulla specifichi. 
Riteniamo, infatti, che il silenzio serbato dal legislatore in tale 
ambito debba essere inteso come il frutto di una precisa scelta 
legislativa, come tale non superabile in via ermeneutica (43). 

Va aggiunto, d’altra parte, che, alla luce della struttura e del-
le peculiarità del procedimento in esame, pur in assenza di una 
specificazione normativa, deve ritenersi che il termine fissato dal 
giudice per procedere alla notificazione deve sempre considerarsi 
perentorio. Ciò non solo per assicurare la celere definizione della 
procedura, ma anche perché l’eventuale violazione inciderebbe 
direttamente sul diritto di difesa della controparte, alla quale deve 
pur sempre essere garantito un lasso di tempo minimo per predi-
sporre le proprie difese in udienza (44). 

Analogamente all’art. 669-sexies, comma 2, c.p.c., si potreb-
be anche ritenere che all’udienza di conferma debba provvedere 
il “giudice” che ha emanato il decreto ovvero lo stesso presidente 
del collegio o il giudice da esso delegato che ha emanato il decreto 
senza aver potuto convocare le parti (45). Ma vi era chi sosteneva 
la competenza del collegio sulla conferma, modifica o revoca, per 
effetto dell’art. 473-bis.1 c.p.c., secondo cui « il tribunale giudica 
in composizione collegiale » e per analogia con l’art. 351 c.p.c. 
ove, per la sospensione dell’efficacia esecutiva o della esecuzione 
della sentenza di primo grado, il presidente o il giudice designato 
possono provvedere con decreto che il collegio può confermare, 
modificare o revocare con ordinanza (46). 

(43) Sul punto si rinvia, se si vuole, a M. abbaMonte, Contributo, cit., 459. In senso 
sostanzialmente analogo v. E. vullo, Note, cit., 550 s., per il quale, a fronte di questa 
lacuna, sarà allora compito del giudice del rito della famiglia calibrare l’ampiezza di tale 
termine, tenendo conto della data in cui è fissata l’udienza per la conferma, modifica o 
revoca dei provvedimenti indifferibili, al fine di assicurare all’intimato uno spazio tempo-
rale sufficiente per approntare le sue difese. 

(44) Cfr. M. abbaMonte, op. loc. cit. 
(45) B. Poliseno, op. loc. cit. 
(46) G. costantino, Questioni di coordinamento tra il nuovo “procedimento unifi-
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Da questo punto di vista, il d.lgs. correttivo n. 164 del 2024, 
fa chiarezza inserendo un inciso nel quale si specifica che il presi-
dente o suo delegato deve fissare l’udienza di conferma « dinanzi 
a sé ». Ne deriva, pertanto, che l’udienza di cui all’art. 473-bis.15 
c.p.c. avrà luogo dinanzi allo stesso giudice persona-fisica che ha 
emesso il decreto, così garantendo anche una maggiore conoscen-
za e consapevolezza delle esigenze del caso di specie (47). 

Anche se non specificato, il provvedimento di conferma, re-
voca o modifica deve assumere la forma di ordinanza, giusta ap-
plicazione dell’art. 669-sexies, comma 2, c.p.c., in quanto assunto, 
a differenza della precedente fase, nel contraddittorio tra le parti. 

Altra peculiarità della procedura consiste nel fatto che, per 
espressa disposizione, sulla richiesta di provvedimenti nell’inte-
resse delle parti, il giudice deve provvedere nei limiti delle do-
mande da queste proposte. Se ne ricava a contrario che, quando 
sono in gioco gli interessi della prole, il giudice può provvedere 
anche d’ufficio, non essendo in tale ambito vincolato dalla corri-
spondenza tra il chiesto e il pronunciato o dalle conclusioni delle 
parti (48). 

5. L’impugnabilità dei provvedimenti indifferibili. 

Prima del d.lgs. n. 164 del 2024, si era posto il problema della 
impugnabilità dei provvedimenti indifferibili. 

cato” e le altre forme di tutela giurisdizionale delle persone dei minorenni e delle fami-
glie, in Riv. dir. proc., 2023, 182 ss. 

(47) Cfr. sul punto A. caPelli, sub art. 472-bis.15, agg. F. locatelli - P. PellegRi-
nelli, cit., par. 2. Secondo R. donzelli, Le modifiche, cit., spec. par. 7, secondo il quale 
la novellazione va oltre il segno, posto che i rapporti tra giudice delegato e collegio risul-
tano già regolati dall’art. 473-bis.1 c.p.c. Non si comprende, pertanto, « per quale motivo 
escludere ex lege la scelta di riservare al collegio il riesame del decreto, come in effetti 
accaduto –– sebbene raramente –– nella prassi ». 

(48) Invocava questa precisazione, non contenuta nella delega, M.A. luPoi, Le mi-
sure provvisorie, cit., 141. B. Poliseno, op. loc. cit.; A. caRRatta, Rito unico per le con-
troversie in materia di famiglia, cit., 1228, per il quale negare al giudice il potere di prov-
vedervi d’ufficio renderebbe tale previsione un doppione della tutela cautelare d’urgenza, 
quest’ultima comunque operante, in via residuale e anche ante causam, anche nell’ambito 
del nuovo procedimento. 
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Tale problema ovviamente investiva esclusivamente l’ordi-
nanza e non anche per il decreto pronunciato inaudita altera parte 
(49), essendo pressoché dominante l’opinione –– formatasi riguardo 
all’analogo provvedimento assunto senza contradditorio ai sensi 
dell’art. 669-sexies, comma 2, c.p.c. –– che ne esclude l’impugna-
bilità, fatta salva, per alcuni, l’ipotesi in cui il giudice abbia omesso 
di fissare la successiva udienza di comparizione delle parti (50). 

Un primo orientamento negava la proponibilità di ogni rime-
dio impugnatorio avverso i provvedimenti indifferibili, facendo 
propria una interpretazione aderente al dato normativo contenuto 
nell’art. 473-bis.15 c.p.c., che nulla stabilisce in ordine ad un si-
stema di controllo dell’ordinanza di conferma, modifica o revoca 
del decreto reso, in prima battuta, senza attivare il contradditto-
rio. Ciò in quanto, come si è detto, i provvedimenti non differibi-
li sono naturalmente destinati a confluire e ad essere assorbiti nei 
provvedimenti temporanei e urgenti di cui all’art. 473-bis.22 c.p.c., 
adottati dal giudice delegato all’esito dell’udienza di comparizio-
ne. Come noto, questi ultimi –– per espressa dizione legislativa (v. 
l’art. 473-bis.24 c.p.c.) –– sono suscettibili di reclamo davanti alla 
Corte d’appello (51). 

Su un piano sistematico differente si collocava l’indirizzo fa-
vorevole a ritenere sempre reclamabili le ordinanze che accordano 
misure indifferibili (52). All’interno di questo gruppo si dividevano 

(49) Così, pure A. caRRatta, Rito unico, cit., 1238. 
(50) E. vullo, Provvedimenti indifferibili, cit., 986. 
(51) Aderiscono a questa tesi: B. Poliseno, Il procedimento in materia di persone, 

cit., 361; F. Mangano, Le impugnazioni, in Nuove leggi civ. comm., 2023, 1180; G. buFFo-
ne, I provvedimenti ad interim, ivi, 881-882. Per G. casabuRi, Il procedimento, cit., 1956, 
era proponibile il reclamo ex art. 669-terdecies c.p.c. esclusivamente per i provvedimenti 
indifferibili adottati ante causam. In giurisprudenza v. App. Brescia, 11 ottobre 2023, in 
DeJure; Trib. Modena, 3 ottobre 2023, in www.osservatoriofamiglia.it; App. Napoli, 30 
novembre 2023, n. 2207, in DeJure. 

(52) Questo indirizzo ha riscosso ampi consensi in dottrina: A. caRRatta, Rito uni-
co, cit., 1238; M.A. luPoi, Le misure provvisorie, cit., 94 ss.; E. vullo, Provvedimenti in-
differibili, cit., 987; R. gioRdano, Sui provvedimenti indifferibili nel nuovo rito unitario in 
materia familiare, in ius.giuffrefl.it., 2023, 4; C. cecchella, Le nuove norme sul processo 
e il tribunale in materia di persone, minorenni e famiglie, in Riv. dir. proc., 2023, 1117; G. 
SaPi, La nuova fase introduttiva, in aiafrivista.it, 2, 2023, 4.4. E. italia, La riforma della 
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poi i suoi fautori sul rimedio concretamente utilizzabile (rectius: 
sul giudice competente a deciderlo): alcuni ritenevano che lo stru-
mento cui fare riferimento fosse il reclamo alla corte di appello, 
altri, invece, il reclamo al tribunale in composizione collegiale. 
I fautori della prima tesi sostenevano che il reclamo alla corte di 
appello fosse l’unico mezzo di impugnazione individuato dal le-
gislatore della riforma avverso i provvedimenti provvisori e che i 
provvedimenti indifferibili altro non facessero che anticipare gli 
effetti di quelli temporanei ex art. 473-bis.22 c.p.c. I sostenitori 
della seconda tesi opinavano, di contro, che i provvedimenti in-
differibili fossero assimilabili ai provvedimenti cautelari, con con-
seguente applicazione analogica dell’art. 669-terdecies c.p.c. (53). 

Secondo un terzo filone interpretativo, avvallato dalla Cassazio-
ne (54), avverso l’ordinanza di conferma, modifica o revoca dei prov-
vedimenti indifferibili resi inaudita altera parte ex art. 473-bis.15 
c.p.c. poteva proporsi il reclamo alla corte d’appello esclusivamente 
nelle ipotesi in cui il contenuto di questi ultimi coincidesse con quel-

giustizia per le persone, per i minorenni e per la famiglia tra processo e ordinamento 
giudiziario, in Familia, 2023, 3 ss., spec. 11; G. costantino, Questioni di coordinamento, 
cit., 184. In giurisprudenza si esprime in questo senso Trib. Pisa 11 novembre 2023, in 
www.osservatoriofamiglia.it. 

(53) Un indice di tale seconda opzione ermeneutica dovrebbe rinvenirsi nella rela-
zione illustrativa al d.lgs. 149/2022 che, rispetto all’art. 473-bis.15 c.p.c., prevede che 
« (...) Trattandosi di misure urgenti, aventi natura cautelare, è così mutuata la disciplina 
dell’art. 669-sexies, comma 2, c.p.c. ». Si sottolinea, all’uopo, che la reclamabilità ex art. 
669-terdecies c.p.c. dei provvedimenti indifferibili dovrebbe affermarsi mediante un’in-
terpretazione evolutiva e costituzionalmente orientata dell’art. 669-quaterdecies c.p.c., 
laddove limita l’applicabilità delle disposizioni sul procedimento cautelare uniforme « ai 
provvedimenti cautelari previsti nelle sezioni II, III e V » del medesimo capo III del Titolo 
primo, del Libro terzo del codice di rito, e, « in quanto compatibili, agli altri provvedimen-
ti cautelari previsti dal codice civile e da leggi speciali », senza richiamare il nuovo titolo 
IV-bis del Libro secondo del codice di rito. 

(54) Cass. civ., sez. I, 30 aprile 2024, n. 11688, in Foro it., 2024, 5, I, 1466; in Fam. 
Dir., 2024, 11, 968 ss. con nota di A. aRceRi, La reclamabilità dei provvedimenti indiffe-
ribili; Trib. Lecce, Sez. minori, 12 settembre 2023, con nota di A. nascosi, Sulla recla-
mabilità dei provvedimenti indifferibili: la parola alla Cassazione, in La Nuova Giur. civ. 
comm., 2024, 1, 50 ss.; in IUS Processo civile, 2024, con nota di A. conti, La controversa 
reclamabilità dei provvedimenti indifferibili; in IUS Famiglie, 13 maggio 2024, con nota 
di A. lestini, L’ordinanza di conferma, modifica o revoca dei provvedimenti indifferibili 
è reclamabile? 
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lo dei provvedimenti di cui al comma 2 dell’art. 473-bis.24 c.p.c., 
ossia contro i provvedimenti che sospendono o introducono sostan-
ziali limitazioni alla responsabilità genitoriale, prevedono sostanziali 
modifiche dell’affidamento e della collocazione dei minori, ovvero 
ne dispongono l’affidamento a soggetti diversi dai genitori (55). 

I Giudici di legittimità, condividendo le osservazioni dell’Av-
vocata Generale, hanno giustificato tale approdo rilevando che la 
delicatezza delle materie elencate dall’art. 473-bis.24, comma 2, 
c.p.c. e la fisiologica invasività della decisione assunta prima del-
lo svolgimento del contraddittorio delle parti, imponevano « che 
anche in questo caso, non diversamente da quanto espressamente 
previsto per i provvedimenti emessi in corso di causa, ed anzi a 
maggior ragione –– stante la natura della fase, anticipata rispetto 
alla trattazione del merito, destinata ad avere una durata nei fatti 
superiore, e anche di molto, a quanto previsto dalla legge –– operi 
il meccanismo del reclamo avanti alla Corte d’appello ». 

In un passaggio fondamentale della sentenza si è osservato, 
inoltre, che la generale esclusione della reclamabilità dei provve-
dimenti indifferibili renderebbe arduo superare i possibili dub-
bi di costituzionalità della norma, in particolare per violazione 
dell’art. 3 Cost., sotto il profilo del difetto di ragionevolezza della 
mancata previsione della loro reclamabilità, « laddove la riforma 
ha espressamente previsto, invece, all’art. 473-bis.24, commi 1 e 
2, c.p.c., il meccanismo di impugnazione, avanti alla corte d’ap-
pello, oltre che dei provvedimenti temporanei ed urgenti, di quelli 
solo temporanei, emessi in corso di causa, laddove comportanti 
misure particolarmente invasive in materia di potestà genitoriale. 
Rispetto, soprattutto, a tale ultima tipologia di provvedimento, 

(55) Si esprimono in questa direzione: G. costantino, Questioni di coordinamento, 
cit., 184 ss.; E. italia, La riforma della giustizia, cit., 11. La scelta di individuare la Corte 
d’appello anziché il collegio del tribunale fa perno principalmente sulla circostanza secondo 
cui i provvedimenti indifferibili anche se emanati in prima battuta inaudita altera parte, de-
vono poi essere confermati dal giudice del merito che, fino all’entrata in vigore del tribunale 
per le persone, per i minorenni e per le famiglie, non agisce in veste di giudice monocratico 
del tribunale, bensì costituisce il relatore del collegio, dal momento che le vertenze familiari 
sono, tuttora, assegnate al tribunale in composizione collegiale. 
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si rivelerebbe manifestamente irragionevole la disparità di tratta-
mento a danno della rivedibilità di un provvedimento assunto in 
una fase in cui il contraddittorio nel merito può non essere ancora 
integralmente spiegato, e, ciononostante, capace di incidere note-
volmente sulla situazione del minore » (56). 

Sulla questione è intervenuto a fare chiarezza il decreto cor-
rettivo. In base al nuovo secondo comma dell’art. 473-bis.15 
c.p.c., la decisione di conferma, modifica o revoca del decreto 
in questione assume, per espressa previsione normativa, la for-
ma dell’ordinanza reclamabile « solo unitamente a quella prevista 
dall’art. 473-bis.22 ». 

La soluzione normativa testé indicata, un unicum nel pano-
rama normativo in ambito cautelare, se per un verso cerca di at-
tuare un coordinamento tra i provvedimenti indifferibili e quelli 
temporanei e urgenti, evitando un infinito rincorrersi di decisioni 
provvisorie, per altro verso, non sembra superare pienamente i 
dubbi di costituzionalità avanzati dalla Cassazione (57). 

(56) Anche l’art. 473-bis.24 c.p.c. non è esente da critiche. Innanzi tutto, si è rilevato 
che la scelta di affidare l’individuazione del provvedimento reclamabile non a caratteristi-
che oggettive, quali l’organo emittente, o la categoria generale di appartenenza, bensì ad 
elementi discrezionalmente apprezzabili, quali la concreta sfera di incidenza e l’attitudine 
o meno ad incidere, in modo durevole e potenzialmente definitivo, su determinati diritti, 
disvela una prospettiva di indesiderabile incertezza applicativa: si rivelerebbe un criterio 
quanto meno assai singolare quello di affidare alla incidenza “ in fatto” di un determinato 
provvedimento, indipendentemente dall’esame circa la sua genesi e tipologia, e dunque, 
ad un dato individuabile secudum eventum litis, la suscettibilità di sua impugnazione 
(v. R. donzelli, Manuale, cit., 230; A. aRceRi, La reclamabilità, cit., par. 6.). Oltretutto 
l’impugnabilità interinale parrebbe riservata ai soli provvedimenti di accoglimento della 
richiesta di limitazione della responsabilità genitoriale, di affidamento o di collocamento 
del minore, e non avverso quella di rigetto di modifica della situazione in essere, dietro la 
quale, in modo esattamente speculare, potrebbero celarsi anche maggiori pregiudizi, tanto 
da fare paventare eccezioni di incostituzionalità della disciplina (M.A. luPoi, op. ult. cit., 
5, ma anche R. donzelli, Manuale, cit., 230, il quale rammenta che anche le disposizioni 
del rito uniforme furono censurate dal giudice delle leggi per lo stesso motivo, con la 
pronuncia n. 253/1994, osservando che una situazione di pregiudizio, altrettanto grave ri-
spetto a quella che si verifica quando le misure atte a limitare o escludere la responsabilità 
genitoriale vengano adottate, può ben verificarsi anche nei casi in cui tali misure vengano 
richieste ed il giudice non le abbia concesse).

(57) Critico su tale aspetto anche R. donzelli, Le modifiche, cit., spec. par. 8, il quale 
ritiene la soluzione proposta dal decreto correttivo insoddisfacente sul piano formale (rende 



368 attualità

In effetti, considerando che il provvedimento incide in modo 
significativo sulla responsabilità genitoriale, sarebbe irragionevo-
le ritardarne l’impugnazione, anche perché, così facendo, viene 
preclusa alla controparte la possibilità di richiedere l’immediata 
sospensione dell’efficacia esecutiva della decisione indifferibile 
per impedirne l’attuazione (58). 

A ciò bisogna poi aggiungere che l’assenza di un meccanismo 
di reclamo immediato potrebbe creare maggiori complicazioni 
nel caso in cui l’udienza destinata alla emanazione dei provvedi-
menti temporanei ed urgenti non rispetti i termini (ordinatori) fis-
sati dall’art. 473-bis.14, comma 3, c.p.c., secondo cui tra il giorno 
del deposito del ricorso e l’udienza non devono intercorrere più 
di novanta giorni (59). 

oscuro il rapporto tra i provvedimenti indifferibili e i provvedimenti temporanei ed urgenti 
resi ex art. 473-bis.22 c.p.c., dando l’idea che l’oggetto delle due decisioni provvisorie sia 
differente e che il giudice non sia tenuto in prima udienza a confermare quanto già disposto 
in via indifferibile), ma ancor più sul piano sostanziale (nel procrastinare il reclamo si corre 
il serio rischio che la norma venga dichiarata incostituzionale per la violazione degli artt. 
3 e 24 commi 1 e 2, Cost.). Per F.P. luiso, Il processo civile, cit., 117 s., invece, stante il 
breve periodo di tempo fra la pronuncia del provvedimento indifferibile e la sua conferma, 
modifica o revoca, avrebbe poco senso consentire un reclamo immediato.

(58) In questo senso v. R. donzelli, Le modifiche, cit., spec. 8; id., Manuale, cit., 235; F. 
danovi, Il decreto correttivo, cit., par. 6, il quale ritiene pilatesca la soluzione offerta dal decre-
to correttiva, poiché il rinviare la possibilità del reclamo all’assorbimento del provvedimento 
indifferibile non già nell’ordinanza che lo conferma, lo modifica o lo revoca, ma addirittura 
solo nell’ordinanza di cui all’art. 473-bis.22 c.p.c. lascia aperto il rischio di intravedere un 
provvedimento –– anche fortemente incisivo su diritti — che per un periodo di tempo in po-
tenza significativo potrebbe non essere sottoposto a controllo –– né in alcun modo censurabile. 
L’Autore aggiunge poi che, in senso parzialmente equilibratore, potrebbe deporre la modifica 
di cui all’art. 473-bis.14, comma 7, c.p.c., con il quale si prevede che, in presenza di ragioni 
di urgenza, il giudice può abbreviare fino alla metà i termini previsti dal medesimo articolo e 
dall’art. 473-bis.17 c.p.c. (contenente i termini per il deposito delle memorie). Ebbene, questo 
nuova facoltà « dovrebbe porsi in proposito in modo funzionale a una gestione dei procedi-
menti caratterizzati da urgenza molto più rapida e accelerata, per la quale la fissazione dell’u-
dienza dovrebbe dunque essere posta celermente in sequenza rispetto all’adozione di prece-
denti provvedimenti. Ma certo non si può negare che permanga in proposito la sensazione di 
un’occasione mancata in relazione all’esigenza di rispettare sempre le necessarie garanzie del 
giusto processo ». Ritiene non in linea la disposizione in esame con il dettato degli artt. 3, 24, 
comma 2, e 111, comma 2, Cost., A. caRRatta, Il processo civile, cit., 141 s., nonché P. FaRina 
- R. gioRdano - R. MetaFoRa, Il decreto correttivo, cit., 125. 

(59) Rischio paventato anche da E. vullo, Note, cit., 555. 
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In conclusione, viste le numerose criticità interpretative e i 
dubbi di legittimità costituzionale che emergono dall’analisi della 
disciplina in tema di provvedimenti indifferibili, ci si chiede per 
quale motivo il legislatore non si si sia limitato a riconoscere, 
nella fase del giudizio anteriore all’udienza di comparizione delle 
parti del nuovo rito in materia di persone, minorenni e famiglie, 
il ricorso alle misure cautelari atipiche ex art. 700 c.p.c. (60), con 
la conseguente applicazione, quanto al procedimento, degli artt. 
669-bis ss. c.p.c., norme che concorrono a formare una disciplina 
ben più strutturata, completa e razionale di quella che si ricava 
oggi dal nuovo art. 473-bis.15 c.p.c. (61). 

abstRact: Il presente saggio analizza la normativa in tema di provvedimenti indifferibili 
nel nuovo rito unitario della persone, dei minorenni e delle famiglie, così come 
riformata dal d.lgs. n. 164/2024 (c.d. “correttivo” alla riforma Cartabia), allo scopo 
di evidenziarne non solo i punti di forza, ma anche alcune criticità interpretative e, 
con riferimento alla non immediata reclamabilità dell’ordinanza, concreti dubbi di 
legittimità costituzionale.  

abstRact: This article examines the legal framework concerning ex parte interim me-
asures under the new unified civil procedure for persons, minors, and families, as 
reformed by Legislative Decree No. 164/2024 (the so-called “Amendments” to the 
Cartabia reform). The analysis aims to highlight not only its strengths but also cer-
tain interpretive challenges and potential constitutional legitimacy issues, particu-
larly regarding the lack of immediate appealability of the court order.

(60) Cfr. E. vullo, sub art. 708 c.p.c., cit., 631 ss. 
(61) Condividiamo, quindi, le osservazioni critiche formulate da E. vullo, Prov-

vedimenti indifferibili, temporanei e urgenti, cit., 984 ss., in relazione ai procedimenti di 
separazione e divorzio. 
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L’identificazione della persona nei cui confronti 
vengono svolte le indagini attraverso l’intelligenza 
artificiale (IA)
di giulio eRRico

soMMaRio: 1. Introduzione. –– 2. L’IA come sistema. –– 3. Il riconoscimento fac-
ciale. 

1. Introduzione.

Parafrasando l’incipit di un celebre scritto, si potrebbe dire 
che lo spettro dell’IA è alle porte del processo penale.

Gli sforzi profusi dal legislatore per evitare che la razionaliz-
zazione delle applicazioni investigative di simili tecnologie sia 
devoluta all’elaborazione pretoria sembrerebbero cedere il passo 
all’inarrestabile forza della transizione digitale.

Si parla, non a caso, di quarta rivoluzione industriale (1). Vale 
a dire, di un fenomeno complesso che non potrà non dispiegare i 
propri effetti sul sistema processuale penale. 

Se è certo, però, che l’IA, fulcro del moto rivoluzionario, ob-
bligherà tutti gli attori del processo a misurarsi con essa, non è 
altrettanto chiaro quando l’interprete sarà chiamato a farlo.

Il quesito potrebbe trovare una risposta nell’iniziativa annun-
ciata, lo scorso anno, all’esito dell’incontro tenutosi presso il Vimi-
nale, cui hanno preso parte i Ministri dell’Interno, dello Sport e i 
vertici del mondo del calcio e ribadita nel corso della recente con-

(1) A. Rangone, Comprendere e governare la quarta rivoluzione industriale, Tori-
no, 2022, 54. 
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ferenza organizzata dall’Associazione Stampa Estera in Italia (2).  
È stata, infatti, resa nota l’intenzione di introdurre in tutti gli 

stadi italiani dei dispositivi di riconoscimento facciale per “as-
sicurare alla giustizia” (3) i responsabili degli illeciti commessi 
durante le manifestazioni sportive. 

Il sistema permetterebbe di risalire in tempo reale all’identi-
tà dei tifosi mediante algoritmi di deep learning: modelli di ap-
prendimento non supervisionato (senza l’intervento umano) che, 
sfruttando numerosi livelli computazionali, sono in grado di ana-
lizzare dati, confrontali ed elaborare autonomi processi decisio-
nali. 

Una fitta trama di reti neurali che replica, sostanzialmente, i 
meccanismi di funzionamento dell’apprendimento e del ragiona-
mento umano. 

Volgendo lo sguardo alle possibili implicazioni processuali, 
si avrà che all’individuazione del tifoso al quale è attribuito un re-
ato (4) potrà procedere una macchina dotata d’intelligenza, astrat-
tamente in grado di sostituirsi alla polizia giudiziaria (5). 

La prospettiva genera, tuttavia, sentimenti contrastanti.
Il dibattito sull’uso di tecnologie dotate di ragionamento 

vede, in effetti, contrapporsi tesi “oltranziste”, il cui principale li-
mite risiede nel trascurare un dato, ormai, inconfutabile: l’IA farà 
ingresso nel processo penale (6), indipendentemente dalle opinio-
ni di chi ne intravede le enormi potenzialità e di chi, invece, ne 
avversa l’impiego.

(2) https://www.radioradicale.it/scheda/748592/conferenza-stampa-con-il-mini-
stro-per-lo-sport-e-i-giovani-andrea-abodi/stampa-e-regime - Conferenza stampa del 
10/10/2025. 

(3) F. bianchi, Riconoscimento facciale, ecco come funzionerà (solo uno stadio è 
già pronto), in Repubblica, Spycalcio, art. web del 3 ottobre 2024. 

(4) Non sembrerebbe essere d’ostacolo la disposizione di cui al primo capoverso 
dell’art. 349 c.p.p., nella parte v’è scritto che, oltre ai rilievi dattiloscopici, fotografici e 
antropometrici, sono ammessi «altri accertamenti». 

(5) L. algeRi, Cybercrime, in Omnia, Trattati giuridici, IIª ed., diretto da A. Cadop-
pi, S. Canestrari, A. Manna, M. Papa, Milano, 2023, 1766.

(6) R. loPez, Le indagini atipiche, in Leggi penali tra regole e prassi, IIª ed., a cura 
di A. scalFati, Torino, 2019, 256.
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Parrebbe, allora, più proficuo spostare l’attenzione del discor-
so sul tema delle garanzie (7), unico strumento per fronteggiare 
eventuali applicazioni dell’IA incompatibili coi valori del giusto 
ed equo processo (artt. 111 Cost. e 8 CEDU). 

Così, nel caso di procedure di identificazione che avvengano 
secondo le modalità escogitate per la repressione della violenza 
negli stadi, potrebbero trovare applicazione gli artt. 189, 213 ss. 
e 361 c.p.p. 

Si tratterebbe, del resto, di una prova non vietata, né discipli-
nata dalla legge che, conducendo all’individuazione dell’autore 
del fatto senza pregiudicarne la libertà morale, sembra ammissi-
bile. 

In ogni caso, non può trascurarsi la necessità (8) di risalire alla 
logica delle scelte compiute dalla macchina. Soltanto la traspa-
renza delle procedure non supervisionate può, in effetti, garantire 
un impiego dell’IA conforme ai valori che temprano l’ordina-
mento processuale (9).

Per tale ragione, qualora sia possibile ricostruire il percorso 
deduttivo seguito dalla macchina intelligente, la prova potrà esse-
re assunta secondo lo schema previsto dall’art. 213 c.p.p.

S’imporrebbe, per la polizia giudiziaria, l’assolvimento di 
obblighi descrittivi, utili all’individuazione degli elementi cono-
scitivi sintetizzati dall’output e di tutte quelle circostanze che in-
fluiscono «sull’attendibilità del riconoscimento». 

Un simile approccio contribuisce ad abbattere il rischio di 
errori, come quello verificatosi, il 13 aprile 2024, ai danni di un 
tifoso brasiliano: scambiato per un pericoloso criminale dagli 
scanner di riconoscimento facciale installati presso uno stadio del 
Sergipe e tratto in arresto durante lo svolgimento del match cal-
cistico.

(7) D. PolidoRo, Tecnologie informatiche e procedimento penale: la giustizia pe-
nale “messa alla prova” dall’intelligenza artificiale, in Archivio Penale, n. 3/2020, 33. 

(8) F. agRusti, Educazione e intelligenza artificiale, Roma, 2023, 22.
(9) G. Padula, Intelligenza artificiale e giudizio penale: scenari, limiti e prospetti-

ve, in Processo Penale e Giustizia, n. 6/2021, 4.
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2. L’IA come sistema.

La scelta del legislatore del 1989, di optare per un compro-
messo nel prevedere l’ammissibilità di prove non disciplinate 
dalla legge, sebbene per molti aspetti sia stata lungimirante, per 
altri si è rivelata infelice (10).    

È stato autorevolmente osservato (11) come l’art. 189 c.p.p. sia 
stato talvolta utilizzato per aggirare i requisiti delle prove tipiche, 
con conseguenti responsabilità da parte della giurisprudenza che, 
“contrabbandando omissioni o irritualità come semplici profili di 
atipicità”, avrebbe svilito un prezioso strumento di integrazione 
del sistema probatorio.

Un simile pericolo sembrerebbe riguardare, da vicino, anche 
l’IA.

I risultati probatori ottenuti mediante sistemi dotati di questa 
tecnologia, che hanno trovato nel regolamento UE n. 1689 del 
2024 un primo riconoscimento sostanziale, potrebbero far ingres-
so nel processo penale attraverso il disposto dell’art. 189 c.p.p., 
ancorché il codice di rito non contempli delle modalità che ne 
disciplinino l’assunzione. 

Basti pensare alla possibilità di accertare l’identità di un sog-
getto con dispositivi di riconoscimento facciale. 

Il dato conoscitivo acquisito tramite il sistema di IA, la cui at-
tendibilità potrebbe finanche essere maggiore rispetto al processo 
(umano e, dunque, limitato) di percezione ed elaborazione delle in-
formazioni apprese dalla realtà esterna (12), parrebbe rispondere ai 
criteri dettati dal legislatore per l’assunzione delle prove innominate.

D’alto canto, se la scansione di dati biometrici, a cui ogni 
giorno ci si sottopone per sbloccare uno smartphone, «non pregiu-

(10) O. Mazza, I diritti fondamentali dell’individuo come limite della prova nella 
fase di ricerca e in sede di assunzione, in Dir. pen. contemp., n. 3/2013, 8. 

(11) P. tonini, Diritto processuale penale, Milano, 2012, 183. 
(12) Come per i reati commessi in occasione di manifestazioni sportive e non. La 

capacità di questi complessi strumenti software e hardware di sviluppare autonomi pro-
cessi decisionali per risalire all’identità di uno o più facinorosi potrebbe rivelarsi molto 
più efficace del riconoscimento operato dal singolo agente di p.g.
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dica la libertà morale della persona» (13), è indubbio che l’analisi, 
l’implementazione e il raffronto di tali caratteristiche dell’indivi-
duo possano rappresentare delle informazioni utili ad «assicurare 
l’accertamento dei fatti (art. 189 c.p.p.)».

Siffatta interpretazione, non condivisa da taluni (14), presta 
però il fianco a pratiche devianti (15).  

Dietro la complessità dei processi decisionali attuati dalla 
macchina “addestrata” si cela, infatti, il rischio che gli elemen-
ti sintetizzati dall’IA vengano introdotti nel giudizio eludendo le 
regole poste a presidio del principio di legalità processuale (16). 

Così, nel caso dell’individuazione di un soggetto avvenuta 
mediante scanner di riconoscimento facciale che, tra i dati elabo-
rati per generare il risultato probatorio, abbia valorizzato scritti 
anonimi (art. 240 c.p.p.) o informazioni su voci correnti nel pub-
blico (art. 234, co. 3, c.p.p.), si finirebbe per legittimare una prova 
contraria ad espressi divieti normativi.

O, ancora, una prova irrituale. 
Come nell’ipotesi in cui input ed output siano costituiti da 

frames estratti da videoregistrazioni avvenute in luoghi riservati 
(17), ove si assisterebbe ad un evidente aggiramento delle dispo-
sizioni dettate per le intercettazioni delle comunicazioni, che ver-
rebbe dissimulato dagli algoritmi di deep learning (18). 

Gli esempi addotti impongono di riflettere sue due questioni. 

(13) A bonoMi, Libertà morale e accertamenti neuroscientifici: profili costituziona-
li, in Biodiritto, n. 3/2017, 148.

(14) J. della toRRe, Intelligenza artificiale e processo penale,  in Quaderni della 
Facoltà di Giurisprudenza, Università di Trento, 2022, n. 63, 38.

(15) O. Mazza, op. cit., 5.
(16) S. Moccia, Massimo Nobili: il costume della legalità, in Rv. Penale Diritto e 

Procedura, Commenti, opinioni, 14 settembre 2020.
(17) Intendendosi, come tale, unicamente il domicilio. Le critiche espresse in dottri-

na sul tema delle videoriprese non sono, infatti, state accolte favorevolmente dalla giuri-
sprudenza di legittimità che, valorizzando il concetto di “comportamento non comunica-
tivo”, non ha mai posto in discussione l’indirizzo affermato dalle Sezioni Unite del 2006 
(n. 26795, 28 marzo 2006). 

(18) S. QuattRoccolo, Intelligenza artificiale e diritto, in Bioetica, Scienza e So-
cietà, 2023, 271.
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La prima attiene alla trasparenza (19), intesa come necessità 
di ricostruire le scelte compiute dalla macchina dotata di ragiona-
mento o, perlomeno, setacciare gli elementi che ne costituiscono 
il patrimonio conoscitivo. 

L’accessibilità dei dati (20) sembra rappresentare la condicio 
sine qua non per un utilizzo dell’IA rispondente ai principi che 
reggono il processo accusatorio, tra cui quello del contradditorio, 
che verrebbe conculcato nell’eventualità che un soggetto non sia 
posto nella condizione di verificare i presupposti in fatto su cui si 
fonda la prova (21).  

La seconda, invece, concerne la tendenza, che si registra nella 
discussione sul tema, a confondere la causa per l’effetto. 

Perché se i sistemi software ed hardware muniti di autonomo 
ragionamento vengono alimentati da input espressamente vietati 
dall’ordinamento (agli esempi sugli scritti anonimi o sulle infor-
mazioni apprese dal pubblico se ne potrebbero aggiungere altri), 
il problema non è l’IA in sé, ma chi ne governa le modalità appli-
cative (22). 

Ma voler impedire l’avvento nel processo penale di strumen-
ti informatici dotati di intelligenza propria equivarrebbe a voler 
bandire l’inoculazione del trojan (art. 266, comma 2-bis, c.p.p.), 
senza considerarne la straordinaria efficacia investigativa, in ra-
gione dell’uso discutibile che se n’è fatto in passato (23). 

Forse è possibile immaginare un impiego di questo genere di 
risorse che sia in linea coi valori sanciti dall’art. 111 Cost. spo-
stando l’attenzione del discorso dall’IA –– quale mezzo tecnolo-

(19) G. canzio, Ai act e processo penale: sfide e opportunità, in Sistema Penale, 20 
ottobre 2024, 4.

(20) E. cuRRao, Il riconoscimento facciale e i diritti fondamentali: quale equili-
brio?, in Diritto Penale e Uomo, n. 5, 19 maggio 2021.

(21) F. M. gRiFFantini, Attività preparatorie del contraddittorio dibattimentale, IIª 
ed., Torino, 2010, 164.

(22) A. cRaviotto - L. vitali - L. egitto - C. canePa, Per un uso responsabile 
dell’IA nel processo (penale), in Giurisprudenza Penale Web, 2024, n. 3, 6.

(23) M. gRiFFo, Il trojan e le derive del terzo binario, in Sistema Penale, 7 febbraio 
2020, n. 2, 65.
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gico –– all’IA quale «sistema» (24). 
La definizione, contenuta all’art. 3 del Regolamento UE n. 

1689/2024 (25), permette di ridurre la complessità del tema ai se-
guenti termini: a) obiettivi espliciti od impliciti perseguiti dalla 
macchina; b) caratteristiche degli input dedotti; c) affidabilità de-
gli output generati. 

Il vantaggio che si trae dall’analisi di ogni singolo profilo con-
siste nell’escludere l’utilizzo di macchine provviste di IA per fina-
lità non compatibili coi divieti probatori stabiliti dal Codice (26).

Nonché nel discernere, tra «previsioni, contenuti, raccoman-
dazioni o decisioni» generati dal sistema, quelli attendibili da 
quelli che non lo sono (27); o, ancora, quelli ottenuti a partire da 
input “leciti” da quelli che, al contrario, sono stati assunti in vio-
lazione della legge (28).

Nell’impossibilità di prevedere gli esiti della sfida che si ap-
presta ad affrontare la giustizia penale, l’apprezzamento dell’IA 
come sistema e la sottoposizione dei suoi output ai limiti di le-
galità in materia probatoria (29) sembrerebbe rappresentare l’uni-
co modo per scongiurare che le garanzie processuali arretrino di 
fronte all’impeto della transizione digitale.

(24) A. altieRi, L’artificial intelligence come organizzazione, Iª ed.,Torino, 2024, 6.
(25) Art. 3, co. 1, n. 1), Reg. UE del 13 giugno 2024, n. 1689: «sistema di IA: un si-

stema automatizzato progettato per funzionare con livelli di autonomia variabili e che può 
presentare adattabilità dopo la diffusione e che, per obiettivi espliciti o impliciti, deduce 
dall’input che riceve come generare output quali previsioni, contenuti, raccomandazioni 
o decisioni che possono influenzare ambienti fisici o virtuali».

(26) Accertare, tramite l’IA, la rispondenza del comportamento di una determinata 
persona ai valori morali generalmente accettati si tradurrebbe nel perseguimento di un 
obiettivo, sia esso esplicito od implicito, in contrasto col disposto dell’art. 194 c.p.p., che 
circoscrive il perimetro tracciato dall’art. 187 c.p.p., impedendo che la «moralità dell’im-
putato», salvo tassative eccezioni, formi oggetto di prova.

(27) A. Fonsi, Prevenzione dei reati e riconoscimento facciale: il parere sfavorevole 
del Garante privacy sul sistema SARI Real Time, in Penale Diritto e Procedura.

(28) F. consulich, Il diritto penale al tempo dell’intelligenza artificiale prospettive 
punitive nazionali dopo l’ai act, in Diritto e difesa, 17 dicembre 2024, 2.

(29) P. FeRRua, Ammissibilità della prova e divieti probatori, in Revista Brasileira 
de Direito Processual Penal, Vol. 7, n. 1, n. 7/2021, 238 (https://doi.org/10.22197/rbdpp.
v7i1.53). 
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3. Il riconoscimento facciale. 

L’attendismo del legislatore italiano, che mal si concilia con 
l’opposta frenesia della società digitale30, obbligherà la giurispru-
denza ad assumersi il delicato compito di razionalizzazione le ap-
plicazioni investigative dell’IA. 

Se è lecito pensare che l’ingresso nel processo di macchine 
dotate di ragionamento possa costituire l’occasione per una rifles-
sione, ad ampio spettro, sulla prova informatica31, è verosimile 
credere che lo sfruttamento di simili tecnologie sarà sottoposto al 
vaglio, prima facie, del diritto pretorio.

Nonostante, quindi, si sia cercato di dare una risposta ap-
prossimativa al “se” e al “quando” l’IA obbligherà gli attori del 
processo a misurarsi con essa, l’interrogativo cogente parrebbe 
essere il “come”. 

Essendo, infatti, sottile il confine che divide la prova atipica 
da quella irrituale (32), il pericolo che gli output generati da questa 
nuova tecnologia, una volta fatti entrare nel tessuto processuale, 
possano destrutturare le prove nominate è alto (33). 

Per arginarlo, si potrebbe, allora, pensare di ricondurre i dati 
conoscitivi acquisiti tramite l’IA entro gli schemi della prova tipica, 
cosi da assicurare il rispetto del principio di non sostituibilità (34). 

La tutela dell’identità legale del sistema, che implica il rife-
rimento al disposto normativo quando un’acquisizione trovi nel 
codice la sua disciplina, è degradata dall’apporto di componenti 
atipiche, all’interno di un mezzo tipico, allorché esse stridano con 

(30) G. coRasaniti, Il diritto nella società digitale, Iª ed., Milano, 2018, 84.
(31) Esigenza già da tempo segnalata in dottrina, essendo numerosi gli studiosi che 

hanno sottolineato l’importanza di “Uno statuto dei nuovi mezzi di ricerca della prova 
di fronte alla società digitale” - Roma, 22 settembre 2023 - UnitelmaSapienza - https://
www.youtube.com/watch?v=zszwb6brpqw.  

(32) O. Mazza, op. cit., 8.
(33) A. M. buzuRa, Nuove forme di atipicità probatoria in materia di videoregistra-

zioni investigative, in Archivio Penale, n. 1/2022, 15.
(34) L. toMbelli, La tutela della corrispondenza tra atipicità della prova e tentativi 

di riforma, in Penale Diritto e Procedura, 16 gennaio 2025, 5.
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gli elementi propri del paradigma probatorio (35). 
Al contrario, l’inserimento di un elemento atipico (purché ri-

spondente ai criteri di legalità) all’interno di un mezzo tipico, che 
non si risolva nell’aggiramento dei connotati dell’istituto, sem-
brerebbe in linea con l’approccio esegetico delineato dalla Con-
sulta (36).

Si consideri, ad esempio, lo screenshot. 
Nel caso in cui esso sia utilizzato per estrapolare da un sup-

porto informatico tracce pertinenti al reato senza l’adozione di 
misure tecniche dirette ad assicurare la conservazione dei dati 
originali e ad impedirne l’alterazione si eluderebbe il disposto del 
comma 1-bis dell’art. 247 c.p.p. (37). 

La giurisprudenza di legittimità ha censurato a più riprese 
tale prassi, chiarendo che non è consentito, in un sistema ispirato 
al principio di legalità, «scostarsi dalle previsioni legislative per 
compiere atti atipici i quali, permettendo di conseguire risultati 
identici o analoghi a quelli conseguibili con gli atti tipici, eludano 
tuttavia le garanzie costituzionali dettate dalla legge per questi 
ultimi» (38).

Qualora, invece, attraverso detto strumento si realizzi una fo-
tografia istantanea dello schermo di un apparato elettronico, con 
la finalità di incorporare su un documento informatico la rappre-
sentazione di «fatti, persone o cose», la “cattura” sarà conforme 
al modello tracciato dall’art. 234 c.p.p. (39).   

(35) P. tonini, op. cit., 284.
(36) C. conti, Il principio di non sostituibilità: il sistema probatorio tra Costituzio-

ne e legge ordinaria, in Cassazione Penale, Vol. 64, n. 2/2024, 459.
(37) Nonché del primo capoverso dell’art. 244 c.p.p., nella parte in cui prevede che 

«l’autorità giudiziaria può disporre rilievi segnaletici, descrittivi e fotografici e ogni al-
tra operazione tecnica, anche in relazione a sistemi informatici o telematici, adottando 
misure tecniche dirette ad assicurare la conservazione dei dati originali e ad impedirne 
l’alterazione».

(38) Cass. pen., Sez. VI, 20/11/2024, (ud. 20/11/2024, dep. 13/01/2025) n. 1269, Rv. 
Diritto e Giustizia 2025, 14 gennaio 2025; Cass. pen., Sez. VI, 24/02/2003, n. 623, Ventre, 
Rv. 224741, in DeJure. 

(39) Cass. Pen., Sez. V, 05/02/2021, (ud. 05/02/2021, dep. 30/03/2021), n. 12062, in 
CED, Cass. pen., 2021. Meno lineare è, invece, la questione relativa l’acquisizione di file 
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L’elemento col quale si ricava l’informazione è atipico in en-
trambe le ipotesi. 

Nella prima, però, si traduce in un espediente, che svilisce le 
garanzie introdotte con la ratifica della Convenzione di Budapest 
del 2001 (40); nella seconda, l’innesto della componente atipica 
sul solco del binario codicistico non reca alcun pregiudizio al 
principio di non sostituibilità. 

La questione del riconoscimento facciale potrebbe, allora, es-
sere affrontata seguendo la direttrice degli artt. 213 ss. c.p.p. o 
nelle forme di cui all’art. 361 c.p.p. quando l’individuazione di 
una persona sia necessaria per la «prosecuzione delle indagini». 

Si tratterebbe, in effetti, di aggregare un fattore atipico (IA), 
implementato da dati (input ed output) in linea con i divieti pro-
batori stabiliti dal Codice, ad un mezzo giudicato idoneo, dallo 
stesso legislatore, ad assicurare l’accertamento dell’identità della 
persona (41). 

La costruzione di un modello ibrido (42), sulla falsariga del-
le disposizioni previste per la ricognizione personale, non par-
rebbe, del resto, determinare l’erosione delle cautele apprestate 
dall’ordinamento per permettere alle parti e al giudice di valutare 
la credibilità della fonte di prova e di saggiarne l’attendibilità del 
risultato. 

A condizione, tuttavia, che si assolvano, a pena di nullità, gli 
obblighi preveduti dall’art. 213 c.p.p. 

Le operazioni preliminari descritte dalla norma appaiono, in-
fatti, preminenti allorché il riconoscimento di un soggetto venga 

in corso di redazione su personal computer mediante screenshot eseguito da un captatore 
informatico, ricondotto dalla giurisprudenza di legittimità nel concetto di comportamento 
comunicativo che, in quanto tale, non può formare oggetto di perquisizione informatica 
(Cass. pen., Sez. I, 07/10/2021, n. 3591, in CED, Cass. pen. 2022).

(40) Legge 18 marzo 2008, n. 48, di ratifica ed esecuzione della Convenzione del 
Consiglio d’Europa sulla criminalità informatica, tenutasi a Budapest, il 23 novembre 
2001.

(41) P. tonini, op. cit., Milano, 2012, 341.
(42) P. Rivello, La prova penale, in Argomenti del Diritto, a cura di P. FeRRua - e. 

MaRzaduRi - g. sPangheR, Torino, 2013, 417.
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demandato ad una macchina piuttosto che ad una persona (43). 
Pertanto, come il ricognitore dovrà, per quel che ricorda, «de-

scrivere la persona», riferire «se sia stato in precedenza chiamato 
a eseguire il riconoscimento» o visto il soggetto «prima e dopo il 
fatto per cui si procede» e indicare «se vi siano altre circostanze 
che possano influire sull’attendibilità del riconoscimento», così 
sarà necessario verificare, preventivamente, se il sistema dotato 
d’IA, impiegato per l’individuazione, possegga determinati re-
quisiti tecnici (44), comprovanti un certo grado di affidabilità. 

Tra le attività preliminari s’imporrà, dunque, l’indicazione 
dei dispositivi a cui si ricorre per eseguire la ricognizione, dei 
componenti hardware e del software in uso all’apparato intelli-
gente, del suo sviluppatore (45) e del responsabile della procedura. 

In questo modo, è possibile escludere –– a monte (46) –– dal 
processo quegli applicativi che, per le loro caratteristiche, non si-
ano in grado di generare «previsioni, contenuti, raccomandazioni 
o decisioni» conformi agli standard probatori (art. 192 c.p.p.) o, 
ancora, che perseguano obiettivi, «espliciti od impliciti», incom-
patibili coi valori stabiliti dall’art. 111 Cost. (47). 

Inoltre, nello svolgimento della ricognizione potrà osservarsi 
una procedura di tipo bifasica. 

Dapprima, sarà necessario setacciare gli input valorizzati dal 
sistema d’IA per pervenire ad un determinato output, capire quali 
dati biometrici abbia esaminato la macchina ed accertare i margini 
di errore associati agli algoritmi di deep o machine learning (48).

(43) J. della toRRe, Intelligenza artificiale e processo penale, cit., 41.
(44) A. Fonsi, Prevenzione dei reati e riconoscimento facciale: il parere sfavorevole 

del Garante privacy sul sistema SARI Real Time, in Penale Diritto e Procedura, Com-
menti, 8.

(45) C. teResi, L’ai act nell’ottica del processualpenalista: uno sguardo prelimina-
re, in Penale Diritto e Procedura, 20 giugno 2024, 4.

(46) M. colacuRci, Riconoscimento facciale e rischi per i diritti fondamentali alla 
luce delle dinamiche di relazione tra poteri pubblici, imprese e cittadini, in Sistema Pe-
nale, 12 settembre 2022, 36.

(47) L. Palazzani, Tecnologie dell’informazione e intelligenza artificiale, Roma, 
2020, 74.

(48) R. angelini, Intelligenza artificiale, protezione dei dati personali e regolazione, 
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Così da risalire a quei dati assunti in violazione dei limiti di 
legalità in materia probatoria e, al tempo stesso, recuperare traspa-
renza sull’insidioso terreno (49) delle procedure non supervisionate. 

Per avere, poi, un riconoscimento quanto più possibile scevro 
da condizionamenti e suggestioni (50), è essenziale testare la cre-
dibilità della macchina dotata di intelligenza propria. 

Ed il metodo più efficace sembrerebbe quello descritto 
dall’art. 214 c.p.p. 

Percorrendo lo schema che il legislatore del 1989 ha ideato per 
la persona che è chiamata a compiere la ricognizione, alla quale si 
chiede di riconoscere un certo individuo –– che ha percepito coi pro-
pri sensi –– tra simili (51), si cercherà di ingannare il dispositivo di 
riconoscimento facciale per comprendere se al variare di input –– «il 
più possibile somiglianti» tra loro –– si avrà un risultato differente. 

La logica sottesa alla scelta di distrattori aventi le medesime 
fattezze e finanche abbigliati identicamente, che mira ad affinare 
la qualità del risultato probatorio (52), può certamente trovare ap-
plicazione anche nell’ipotesi in cui l’individuazione di una perso-
na sia eseguita “artificialmente”. 

Ritornando all’esempio del tifoso, si sottopone alla macchina 
l’immagine di uno spettatore somigliante al soggetto del quale, 
in prima battuta, è stata riconosciuta l’identità; se alla modifica 
dell’input (dati biometrici) si ottiene il medesimo output (ovvero 
la macchina continua ad associare allo spettatore somigliante l’i-
dentità del tifoso riconosciuto in precedenza), si avrà un elemento 
di prova verosimilmente non attendibile (53). 

a cura di F. Pizzetti, Torino, 2018, 314.
(49) B. FRagRasso, La responsabilità penale del produttore di sistemi di intelligenza 

artificiale, p. 4, in Sistema Penale, 12 giugno 2023, 36.
(50) G. sPangheR, La pratica del processo penale, Milano, Vol. II, 2012, 82.
(51) G. illuMinati, La prova nel dibattimento penale, IVª ed., a cura di P. FeRRua - F. 

M. gRiFantini - g. illuMinati - R. oRlandi,  2010, Torino, 141.
(52) A. naPPi, Codice di procedura penale. Rassegna di giurisprudenza e di dottri-

na, in Atti e prove, Vol. II, a cura di R. aPRati - g. aRiolli - l. de Matteis - M. gaMbaR-
della - R. Mendoza - a. naPPi - P. Palladino, Milano, 2008, 609. 

(53) D. PolidoRo, op. cit., 20.
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In tale prospettiva, si consegue l’indubbio vantaggio di sfrut-
tare le opportunità che offrono i sistemi d’IA senza svilire l’iden-
tità legale del sistema probatorio, da cui dipende l’esercizio pieno 
ed effettivo del diritto di difesa (54). 

Nella consapevolezza che questo complesso fenomeno non 
potrà non dispiegare i propri effetti sul sistema processuale pena-
le, osservare la razionalità (55) delle scelte compiute dal legislatore 
sul finire dello scorso secolo può rivelarsi particolarmente utile. 

Perché la strada per evitare quanto accaduto nell’aprile dello 
scorso anno ai danni dell’innocente tifoso brasiliano (56) parrebbe 
essere stata tracciata, dal nostro Codice, con molti anni d’antici-
po.

L’importante è non prendere scorciatoie. 

abstRact: Molto presto, il processo penale italiano dovrà affrontare la sfida dell’intelligen-
za artificiale. Le riflessioni che seguono si concentrano sulle possibili implicazioni 
derivanti dall’introduzione negli stadi dei dispositivi di riconoscimento facciale. Nel 
silenzio del legislatore, l’interprete dovrà misurarsi col tessuto codicistico e tenta-
re di risolvere, preliminarmente, due questioni. Quella dell’ammissibilità dei facial 
recognition systems, in ragione del disposto dell’art. 189 c.p.p (il dato conoscitivo 
acquisito tramite il sistema di IA sembrerebbe rispondere ai criteri dettati per l’assun-
zione delle prove innominate) e quella della legalità, che impone l’esclusione dei dati 
conoscitivi ottenuti in violazione dei limiti in materia probatoria. Essendo, però, sot-
tile il confine che divide la prova atipica da quella irrituale, è necessario immaginare 
un paradigma che permetta di ricondurre gli elementi acquisiti tramite l’IA entro gli 
schemi della prova tipica, così da garantire il rispetto del principio di non sostituibilità 
senza rinunciare ai vantaggi del progresso tecnologico. La proposta è quella di costrui-
re un modello probatorio ibrido, in grado di subordinare il riconoscimento facciale alle 
disposizioni previste dagli artt. 213 e ss. sulla ricognizione personale.

abstRact: Very soon, the italian criminal process will have to face the challenge of artifi-
cial intelligence. The following reflections focus on the possible implications arising 

(54) C. conti - M. toRRe, Le indagini atipiche, a cura di a. scalFati, Torino, 2019, 
543.

(55) A. gaito - E.N. la Rocca, Vent’anni di “giusto processo” e trent’anni di “co-
dice Vassalli”: quel (poco) che rimane..., in Archivio Penale, n. 3/2019, 7.

(56) D. MastRogiacoMo, Brasile, l’Intelligenza artificiale sbaglia ancora: tifoso 
scambiato per un ricercato dal riconoscimento facciale e arrestato allo stadio, in La Re-
pubblica, 30 aprile 2024, (https://www.repubblica.it/esteri/2024/04/30/news/brasile_ri-
conoscimento_facciale_arresto_sbagliato_intelligenza_artificiale-422776385/). 
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from the introduction of facial recognition devices in stadiums. In the silence of 
the legislator, the interpreter will have to deal with the fabric of the code and try 
to resolve, preliminarily, two issues. That of the admissibility of facial recognition 
systems, potentially supported by the provisions of art. 189 c.p.p (the cognitive data 
acquired through the AI   system would seem to meet the criteria dictated for the 
assumption of unnamed evidence) and that of legality, which requires the exclusion 
of cognitive data obtained in violation of the limits in evidentiary matters. However, 
since the line that divides atypical evidence from irregular evidence is thin, it is 
necessary to imagine a paradigm that allows the elements acquired through AI to be 
brought back within the schemes of typical evidence, so as to guarantee compliance 
with the principle of non-substitutability without giving up the advantages of tech-
nological progress. The proposal is to build a hybrid evidentiary model, capable 
of subordinating facial recognition to the provisions set forth in art. 213 et seq. on 
personal recognition.



Il Processo - 1/2025

L’esame incrociato: proposte di riforma
Convegno-congresso nazionale LA.P.E.C. e giusto processo di 
Ettore Randazzo (Salerno, 25 e 26 ottobre 2024) (*)

Nota LA.P.E.C. del 17 marzo 2025

Gentili Direttori, 
com’è noto, nel tempo il processo penale è stato oggetto di 

svariati interventi novellistici che hanno interessato di volta in 
volta molteplici istituti, tra cui la fase del giudizio, ma è man-
cato il necessario apporto di studio e soprattutto di giurispru-
denza sull’esame incrociato. Le inviamo, pertanto, in allegato 
la relazione e l’articolato sull’esame incrociato, elaborato dalla 
commissione del LA.P.E.C. composta da Eugenio Albamonte 
(magistrato), Renato Bricchetti (magistrato), Giovanni Canzio 
(magistrato), Antonella Marandola (professore), Carmela Par-
ziale (avvocato), Giovanni Sofia (avvocato), Giorgio Spangher 
(professore), Valerio Spigarelli (avvocato). L’iniziativa nasce nel 

(*) Riceviamo le proposte di riforma relative all’esame incrociato elaborate dal 
LA.P.E.C. (Laboratorio permanente Esame e Controesame) e Giusto processo di Ettore 
Randazzo, precisamente da un’apposita commissione composta da:  Dott. Eugenio Alba-
monte, Dott. Renato Bricchetti, Dott. Giovanni Canzio, Prof.ssa Antonella Marandola, 
Avv. Carmela Parziale, Avv. Giovanni Sofia, Prof. Giorgio Spangher, Avv. Valerio Spiga-
relli. Hanno altresì collaborato le sedi territoriali La.p.e.c. di Bari, Brindisi, Caltanisetta, 
Enna, Napoli, Novara, Siracusa, Trani.

Pubblichiamo con piacere la documentazione ricevuta, nella speranza che l’impe-
gno profuso dall’Associazione possa essere ispiratore di un intervento del legislatore che 
incida sul futuro per una più valida e corretta dialettica nel processo penale (A.B., R.M., 
F.V.).
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2008, ispirata e fortemente voluta dall’avv. Ettore Randazzo, e si 
sostanzia nella rimodulazione delle norme sull’esame incrociato 
con interventi mirati a fornire un contribuito perché l’istituto più 
importante del processo accusatorio si svolga nel pieno rispetto 
delle garanzie delle parti e dello spirito da cui prende origine. Il 
lavoro e l’approfondimento svolto dalla commissione è nato so-
prattutto dall’esperienza nelle aule di giustizia e dalla percezione 
quotidiana delle tante difficoltà e prassi devianti che purtroppo 
alterano il metodo, fondamentale per la ricostruzione dei fatti ai 
fini dell’accertamento della verità processuale. Ci permettiamo 
dunque di sottoporre alla Sua autorevole valutazione la possibili-
tà che questo impegno sia ispiratore di un intervento del legisla-
tore che incida sul futuro per una più valida e corretta dialettica 
nel processo penale. 

Con i più cordiali saluti.

Il segretario nazionale     Il Presidente
avv. Giovanni Sofia    dott. Renato Bricchetti

Relazione ufficiale

L’esame incrociato è un momento fondante della formazione 
della prova che impone una regolamentazione più netta e rigorosa 
rispetto a quella prevista dal nostro codice di rito.

La presente proposta di disegno di legge interviene quindi su 
alcuni articoli del codice di procedura penale al fine di rendere 
l’esame incrociato coerente con l’impianto accusatorio del codice 
di rito. 

L’esigenza di una valutazione genuina e assolutamente auto-
noma dei fatti sottoposti alla cognizione del giudice impone che il 
giudizio non subisca condizionamenti di sorta, neppure attraver-
so accertamenti giudiziari realizzatisi in altri contesti processuali 
collegati. 
- Per queste ragioni si impone la riscrittura dell’art. 238-bis 

c.p.p., riducendo, di conseguenza, la deroga al principio 
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del contraddittorio nel momento di formazione della prova; 
contraddittorio che, con il presente disegno di legge nel suo 
complesso, si tende ad esaltare al massimo nel rispetto di 
quanto puntualmente imposto dall’art. 111 della Costituzio-
ne. 

- Il presente disegno di legge interviene poi sull’art. 422, 
comma 3, c.p.p., ove, senza una spiegazione compatibile 
con le scelte del sistema processuale, in caso di integrazione 
probatoria in udienza preliminare «l’audizione e l’interroga-
torio delle persone indicate nel comma 2 sono condotti dal 
giudice. Il pubblico ministero e i difensori possono porre do-
mande, a mezzo del giudice…».
Non si comprende perché, acquisito nel processo il metodo 

dell’esame incrociato, decisamente più idoneo a far emergere 
quel che la persona esaminata sa dei fatti di causa, l’assunzione 
probatoria davanti al GUP debba regredire a modalità proprie del 
rito inquisitorio, pur in presenza delle parti e senza nessuna reale 
difficoltà o controindicazione che imponga di non rispettare le 
regole previste per l’esame dibattimentale.

Invero, anche il GUP dovrà procedere seguendo le regole di 
cui all’art. 506 cpp e le parti nel rispetto degli artt. 498 ss. cpp.
- Un ulteriore intervento è previsto con riferimento all’art. 

468, comma 1 e l’introduzione del comma 1-bis c.p.p., lad-
dove, nonostante il chiaro dettato normativo preveda a pena 
di inammissibilità il deposito della lista “con l’indicazione 
delle circostanze su cui deve vertere l’esame”, la giurispru-
denza da tempo si accontenta di formule di stile quali “sui 
fatti di cui all’imputazione”. 
In definitiva, si consente un’indicazione così generica da di-

venire pressoché superflua e sostanzialmente sottratta al vaglio 
del giudice che deve ammettere il mezzo di prova.

Gli effetti di questa palese alterazione della voluntas legis si 
riverberano sia sulla (mancata) discovery, sia sulla stessa armonia 
dell’esame incrociato che vorrebbe, non senza ragione, delimitare 
l’esame e – conseguentemente – il controesame alle circostanze 
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indicate e ammesse. 
Invece, grazie a questa “apertura”, esame e controesame ri-

mangono illimitati e sregolati. 
Invero, se ci si riferisce genericamente ai fatti di cui all’impu-

tazione, l’esame non ha limiti, e non ne ha nemmeno il controesa-
me, posto che il controesaminatore non avrà conosciuto l’oggetto 
della testimonianza e, a sua volta, controesaminerà senza confini. 

Tale prassi è stata prevalentemente introdotta dai pubblici mi-
nisteri, spesso oberati da una grande quantità di lavoro e perciò 
tendenzialmente propensi a sintesi che non appaiono, però, con-
divisibili. È infatti proprio l’accusa a risentirne di più, dato che 
non sa, di solito, cosa potranno riferire i testi della difesa, mentre 
quest’ultima sa quale potrebbe essere l’apporto conoscitivo dei 
testi a carico, visto che le dichiarazioni degli stessi si trovano nel 
fascicolo del pubblico ministero. 

Ma il vero danno è per il processo, che non si giova certo del-
la violazione delle regole fisiologicamente poste a garanzia della 
legalità e del diritto di difesa.

La previsione della conseguente sanzione dell’inutilizzabi-
lità di cui al comma 1-bis, si ritiene quindi necessaria qualora, 
nonostante l’ipotesi della prevista inammissibilità della lista per 
non conformità alle indicazioni, venga comunque ammessa dal 
giudice. 
- All’art. 495 c.p.p. con riferimento al comma 4 ter (v. sent. 

S.U. Bajrami  del 2019 e sent. C.Cost. 132/2029), sarebbe in-
dispensabile, a fronte delle deviazioni della prassi, prevedere 
che la rinnovazione dibattimentale, in assenza di consenso 
delle parti alla lettura delle dichiarazioni acquisite dinanzi 
all’ufficio giudiziario la cui composizione sia mutata, debba 
essere piena ed effettiva, non potendosi utilizzare le dette di-
chiarazioni senza aver proceduto ad un nuovo esame. 

- Ulteriori modifiche vengono apportate all’art. 498 con l’in-
troduzione del comma 1 bis, c.p.p.: quando più parti chie-
dono l’esame della stessa persona, è giusto, ma anche ragio-
nevole, consentire al difensore dell’imputato, che ne faccia 
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apposita istanza, di procedere per primo. Nella prassi, in 
qualche modo agevolata dalla genericità di quanto previsto 
dall’art. 496 c.p.p. in punto ordine di assunzione delle prove, 
viceversa, è sempre il pubblico ministero a condurre l’esame 
per primo. Inoltre al comma 3 si introduce una riformulazio-
ne secondo la quale il riesame spetta a chi procede all’esame 
e non a chi lo chiede senza poi eseguirlo. Inoltre, va meglio 
chiarito che cosa si intenda per “domande nuove” in sede di 
riesame: non si tratta di vere e proprie domande nuove, che 
altrimenti l’esaminatore potrebbe sottrarre al controesame 
(a meno di non consentirsi un altro controesame, potenzial-
mente all’infinito), bensì di domande scaturenti dal controe-
same e non poste durante l’esame. Tali domande dovranno, 
comunque, vertere sulle circostanze indicate nella lista. 

Al comma 4 dello stesso articolo, infine, è previsto che l’e-
same testimoniale del minorenne venga condotto dal giudice su 
domande e contestazioni proposte dalla parti, anche se è possibile 
autorizzare l’esame diretto quando si ritenga che esso non possa 
nuocere alla serenità del minore.

Pur senza dubitare della necessità di privilegiare le esigenze 
di tutela del minore, non si comprende il motivo per cui, qualora 
si decida di rinunciare ad un’assunzione probatoria in linea con i 
principi vigenti, le conseguenze debbano essere scontate dall’im-
putato che non ha potuto far interrogare il teste che lo accusa 
come vorrebbe l’art. 111 della Costituzione. Ne consegue che le 
dichiarazioni assunte in queste forme possano essere poste a fon-
damento di una condanna solo se adeguatamente riscontrate. Nei 
casi di privazione di questo diritto difensivo, deve essere il giudi-
zio a risentirne e non l’imputato che, altrimenti, verrebbe trattato 
da presunto colpevole. 

Ne consegue la previsione espressa dell’inutilizzabilità in 
caso di prove assunte in violazione delle suddette disposizioni. 
- Con l’introduzione dell’art. 498-bis c.p.p. si chiarisce che 

cosa si intende per teste ostile, prevedendosi che, se nel corso 
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dell’esame diretto il testimone si rileva ostile alla parte che 
ne ha richiesto l’ammissione, questa può essere autorizza-
ta dal giudice a proseguire l’esame secondo le modalità del 
controesame. 

- In base al nuovo comma 2 dell’art. 499 c.p.p., spetta al giu-
dice il compito di richiamare la parte, dandone atto a verbale, 
nel caso in cui abbia reiterato la formulazione della domanda 
vietata o abbia proposto un’opposizione tendente a suggerire 
la risposta. 
Nel testo vigente dell’art. 499, comma 3, c.p.p. le domande 

che tendono a suggerire le risposte sono vietate a chi ha chiesto 
la citazione del teste. Il giudice che accolga l’opposizione a una 
domanda suggestiva spesso invita l’esaminatore a riformularla (o 
comunque glielo permette), così vanificando il divieto normativo. 

Deve, dunque, vietarsi espressamente che venga riproposta, 
riservando al giudice la facoltà di ritornare sulla circostanza – ov-
viamente senza fare domande suggestive – sempre che lo ritenga 
indispensabile, al termine dell’esame incrociato, ex art. 506, com-
ma 2, c.p.p..

Inoltre, al comma 6, in linea con il recente orientamento della 
suprema Corte (Cass. IV sez.pen. n. 15331-2020), si prevede una 
riformulazione secondo la quale ricade anche in capo al giudice, 
e non solo sulle parti processuali, il divieto di intervenire durante 
l’esame e di formulare domande suggestive. 

Dunque, se i divieti previsti dai commi 2 e 3 dell’art. 499 
c.p.p. regolano l’esame testimoniale condotto dalle parti, a mag-
gior ragione questi devono «applicarsi al giudice al quale spetta il 
compito di assicurare, in ogni caso, la genuinità delle risposte ai 
sensi del comma 6 della medesima disposizione».

Il nuovo comma 7 prevede espressamente l’inutilizzabilità 
in caso di assunzione della prova testimoniale in violazione delle 
disposizioni. 
- All’art. 501 c.p.p. sarebbe opportuno, a fronte di alcune 

prassi devianti, precisare che periti e consulenti hanno facol-
tà di partecipare al dibattimento anche prima del loro esame. 
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Essi, inoltre, non dovrebbero “giurare” sul contenuto delle 
loro valutazioni tecniche a meno che non debbano riferire 
circostanze di fatto, nel qual caso assumono anche la veste di 
testimoni; solo limitatamente a queste circostanze si prevede 
dunque che essi siano tenuti a prestare il giuramento di rito. 

- Con la nuova formulazione dell’art. 506 c.p.p., nell’ottica 
dell’irrinunciabile limitazione degli interventi del giudice, si 
chiarisce come questi non possa intervenire nel corso dell’e-
same fuori dai casi previsti dall’art. 499, comma 6, c.p.p., 
e che, prima di rivolgere domande alla persona esaminata 
(comma 2) debba – a pena di inutilizzabilità delle risposte 
– indicare alle parti temi di prova nuovi o più ampi utili alla 
completezza dell’esame (comma 1). 
Al giudice devono espressamente vietarsi le domande sugge-

stive – consentite al solo controesaminatore – proprio in ragione 
del compito che esso ha di valutare l’attendibilità della persona 
esaminata. 
- Inoltre, all’art. 507 c.p.p., per evitare evidenti forzature, che 

vanificano le regole delle richieste di prova e delle loro scan-
sioni temporali, dovrebbe specificarsi che l’integrazione pro-
batoria è consentita precipuamente ove sia decisiva per una 
sentenza assolutoria, e ciò in sintonia con quanto previsto dal 
comma 1 dell’art. 422 cpp.
Invero, se l’accusa non ha provato il suo assunto, ovvero ri-

mane indimostrata la sua tesi, il giudice deve emettere sentenza di 
assoluzione, se del caso, ex art. 530 capoverso c.p.p.

Dovrebbe, comunque, consentirsi alla parti, al termine del 
dibattimento, la proposizione di nuove prove scaturenti dall’am-
missione della prova nuova.
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Articolato. Testo ufficiale (*)

Art. 238-bis - Sentenze irrevocabili.
1. Fermo quanto previsto dall’articolo 236, le sentenze divenu-

te irrevocabili possono essere acquisite ai fini della prova di fatto in 
esse accertato e sono valutate a norma degli articoli 187 e 192 com-
ma 3 soltanto nei procedimenti relativi ai delitti di cui agli articoli 
51, commi 3-bis e 3-quater, e 407, comma 2 lettera a).

Art. 422 - Attività di integrazione probatoria del giudice.
1. Quando non provvede a norma del comma 4 dell’articolo 

421, ovvero a norma dell’articolo 421-bis, il giudice può disporre, 
anche d’ufficio, l’assunzione delle prove delle quali appare evi-
dente la decisività ai fini della sentenza di non luogo a procedere.

2. Il giudice, se non è possibile procedere immediatamente 
all’assunzione delle prove, fissa la data della nuova udienza e di-
spone la citazione dei testimoni, dei periti, dei consulenti tecnici e 
delle persone indicate nell’articolo 210 di cui siano stati ammessi 
l’audizione o l’interrogatorio. Quando una particolare disposizio-
ne di legge lo prevede, il giudice dispone che l’esame si svolga 
a distanza. Il giudice può altresì disporre che l’esame si svolga a 
distanza quando le parti vi consentono.

3. L’audizione e l’interrogatorio delle persone indicate al 
comma 2 sono condotti dal giudice con le modalità e secondo 
le regole di cui all’art. 506 e segg cpp. Il pubblico ministero e 
i difensori possono porre domande con le modalità e secondo 
le regole di cui agli articoli 498 e seguenti. Successivamente, il 
pubblico ministero e i difensori formulano e illustrano le rispet-
tive conclusioni. 

(*) Le parti evidenziate in grassetto ed in corsivo, sono le proposte di riforma ela-
borate dalla commissione del LAPEC e Giusto Processo di Ettore Randazzo, composta 
da: Dott. Eugenio Albamonte, Dott. Renato Bricchetti, Dott. Giovanni Canzio, Prof.ssa 
Antonella Marandola, Avv. Carmela Parziale, Avv. Giovanni Sofia, Prof. Giorgio Span-
gher, Avv. Valerio Spigarelli. Hanno altresì collaborato le sedi territoriali La.p.e.c. di Bari, 
Brindisi, Caltanisetta, Enna, Napoli, Novara, Siracusa, Trani.
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4. In ogni caso l’imputato può chiedere di essere sottoposto 
all’interrogatorio, per il quale si applicano le disposizioni degli 
articoli 64 e 65. Su richiesta di parte, il giudice dispone che l’in-
terrogatorio sia reso nelle forme previste dagli articoli 498 e 499.

4-bis. abrogato (d.l. 30 dicembre 2019, n. 161, convertito con 
modificazioni dalla l. 28 febbraio 2020, n. 7).

Art. 468 - Citazione di testimoni, periti e consulenti tec-
nici.

1. Le parti che intendono chiedere l’esame di testimoni, pe-
riti o consulenti tecnici, nonché delle persone indicate nell’arti-
colo 210 devono, a pena di inammissibilità, devono depositare 
in cancelleria, almeno sette giorni prima della data fissata per il 
dibattimento, la lista con l’indicazione specifica delle circostan-
ze oggetto dell’esame. 

1-bis. La prova ammessa e assunta in violazione della di-
sposizione finale di cui al precedente comma è inutilizzabile.

2. Il presidente del tribunale o della corte di assise, quando ne 
sia fatta richiesta, autorizza con decreto la citazione dei testimoni, 
periti o consulenti tecnici nonché delle persone indicate nell’arti-
colo 210, escludendo le testimonianze vietate dalla legge e quelle 
manifestamente sovrabbondanti. Il presidente può stabilire che la 
citazione dei testimoni, periti o consulenti tecnici nonché delle per-
sone indicate nell’articolo 210 sia effettuata per la data fissata per il 
dibattimento ovvero per altre successive udienze nelle quali ne sia 
previsto l’esame. In ogni caso, il provvedimento non pregiudica la 
decisione sull’ammissibilità della prova a norma dell’articolo 495.

3. I testimoni e i consulenti tecnici indicati nelle liste possono 
anche essere presentati direttamente al dibattimento.

4. In relazione alle circostanze indicate nelle liste, ciascuna 
parte può chiedere la citazione a prova contraria di testimoni, pe-
riti e consulenti tecnici non compresi nella propria lista, ovvero 
presentarli al dibattimento.

4-bis. La parte che intende chiedere l’acquisizione di verbali 
di prove di altro procedimento penale deve farne espressa richiesta 
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unitamente al deposito delle liste. Se si tratta di verbali di dichiara-
zioni di persone delle quali la stessa o altra parte chiede la citazione, 
questa è autorizzata dal presidente solo dopo che in dibattimento il 
giudice ha ammesso l’esame a norma dall’articolo 495.

5. Il presidente in ogni caso dispone di ufficio la citazione del 
perito nominato nell’incidente probatorio a norma dell’articolo 
392 comma 2.

Art. 495 - Provvedimenti del giudice in ordine alla prova.
1. Il giudice, sentite le parti, provvede con ordinanza all’am-

missione delle prove a norma degli articoli 190, comma 1, e 190-
bis .Quando è stata ammessa l’acquisizione di verbali di prove 
di altri procedimenti, il giudice provvede in ordine alla richiesta 
di nuova assunzione della stessa prova solo dopo l’acquisizione 
della documentazione relativa alla prova dell’altro procedimento. 

2. L’imputato ha diritto all’ammissione delle prove indicate a 
discarico sui fatti costituenti oggetto delle prove a carico; lo stes-
so diritto spetta al pubblico ministero in ordine alle prove a carico 
dell’imputato sui fatti costituenti oggetto delle prove a discarico. 

3. Prima che il giudice provveda sulla domanda, le parti han-
no facoltà di esaminare i documenti di cui è chiesta l’ammissione. 

4. Nel corso dell’istruzione dibattimentale, il giudice decide 
con ordinanza sulle eccezioni proposte dalle parti in ordine alla 
ammissibilità delle prove. Il giudice, sentite le parti, può revocare 
con ordinanza l’ammissione di prove che risultano superflue o 
ammettere prove già escluse. 

4-bis. Nel corso dell’istruzione dibattimentale ciascuna delle 
parti può rinunziare, con il consenso dell’altra parte, all’assunzio-
ne delle prove ammesse a sua richiesta.     

4-ter. Se il giudice muta nel corso del dibattimento si pro-
cede alla rinnovazione dell’esame delle persone già esaminate 
su richiesta di una delle parti che dovrà indicare le circostanze 
necesssarie ed utili ai fini dell’accertamento dei fatti. Tuttavia, 
con il consenso delle parti, può darsi lettura delle dichiarazioni 
precedentemente acquisite o documentate integralmente me-
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diante mezzi di riproduzione audiovisiva, senza che si proceda 
alla rinnovazione dell’esame. In ogni caso, questa può essere 
disposta quando il giudice la ritenga necessaria sulla base di 
specifiche esigenze. 

Art. 498 - Esame diretto e controesame dei testimoni. 
1. Le domande sono rivolte direttamente dal pubblico mini-

stero o dal difensore che ha chiesto l’esame del testimone. 
1-bis. Se l’esame della stessa persona viene ammesso a ri-

chiesta anche del difensore dell’imputato e questi ne formula 
esplicita istanza, l’esame viene condotto per primo dal difensore 
dell’imputato. 

2. Successivamente altre domande possono essere rivolte dal-
le parti che non hanno chiesto l’esame, secondo l’ordine indicato 
nell’articolo 496.

3. Chi ha svolto l’esame può procedere al riesame, ponendo 
domande scaturenti dal controesame non poste in precedenza. 
Non sono ammesse domande che introducono temi nuovi. 

4. L’esame del minorenne è condotto dal presidente su do-
mande e contestazioni delle parti. Nell’esame il presidente può 
avvalersi dell’ausilio di un familiare del minore o di un esperto 
in psicologia giudico-forense. In ogni caso le dichiarazioni del 
minore sono valutate unitamente agli altri elementi di prova che 
ne confermano l’attendibilità. Il presidente, sentite le parti, se 
ritiene che l’esame diretto del minore non possa nuocere alla se-
renità del teste, dispone con ordinanza che la deposizione prose-
gua nelle forme previste dai commi precedenti. L’ordinanza può 
essere revocata nel corso dell’esame. 

4-bis. Si applicano, se una parte lo richiede ovvero se il pre-
sidente lo ritiene necessario, le modalità di cui all’articolo 398, 
comma 5-bis.

4-ter. Quando si procede per i reati di cui agli articoli 572, 
600, 600-bis, 600-ter, 600-quater, 600-quinquies, 601, 602, 609-
bis, 609-ter, 609-quater e 609-octies e 612-bis del codice pena-
le, l’esame del minore vittima del reato ovvero del maggiorenne 
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infermo di mente vittima del reato viene effettuato, su richiesta 
sua o del suo difensore, mediante l’uso di un vetro specchio uni-
tamente ad un impianto citofonico.

4-quater. Fermo quanto previsto dai precedenti commi, quan-
do occorre procedere all’esame di una persona offesa che versa 
in condizione di particolare vulnerabilità, il giudice, se la persona 
offesa o il suo difensore ne fa richiesta, dispone l’adozione di 
modalità protette

5. La prova assunta in violazione delle disposizioni che pre-
cedono è inutilizzabile.

Art. 498-bis - Testimone ostile. (Aggiunto)
1. Se nel corso dell’esame diretto il testimone si rivela ostile 

alla parte che ne ha richiesto l’ammissione, questa può essere 
autorizzata dal giudice a proseguire l’esame secondo le modali-
tà del controesame. 

2. Si considera ostile il testimone che rende una deposizio-
ne oggettivamente contraria all’interesse della parte che ne ha 
chiesto l’ammissione o che, con condotte o espressioni univo-
che, manifesta verso la stessa sentimenti di avversione. 

3. Il giudice, sentite le parti, decide immediatamente e senza 
formalità, dando atto a verbale che il teste si è, o non, rivelato ostile. 

Art. 499 - Regole per l’esame testimoniale.
1. L’esame testimoniale si svolge mediante domande su fatti 

specifici.
2. Nel corso dell’esame sono vietate le domande che possono 

nuocere alla sincerità delle risposte. Nel caso in cui sia reiterata 
la formulazione di domande vietate ed espressamente censura-
te ovvero siano proposte opposizioni che tendono a suggerire 
la risposta alla persona esaminata, il giudice richiama la parte 
dandone atto a verbale.

3. Nell’esame condotto dalla parte che ha chiesto la citazione 
del testimone e da quella che ha un interesse comune sono vietate 
le domande che tendono a suggerire le risposte. La domanda vie-
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tata, oggetto di opposizione accolta dal giudice, non può essere 
riproposta dalla parte che l’ha formulata e da quella che ha un 
interesse comune.

4. Il presidente cura che l’esame del testimone sia condotto 
senza ledere il rispetto della persona.

5. Il testimone può essere autorizzato dal presidente a consul-
tare, in aiuto della memoria, documenti da lui redatti.

6. Durante l’esame, il presidente, anche di ufficio, intervie-
ne per assicurare la pertinenza delle domande, la genuinità delle 
risposte, la lealtà dell’esame e la correttezza delle contestazioni, 
ordinando, se occorre, l’esibizione del verbale nella parte in cui le 
dichiarazioni sono state utilizzate per le contestazioni. Al di fuori 
di tali casi il presidente non può intervenire durante l’esame 
condotto dalle parti, né può formulare domande che tendono a 
suggerire la risposta alla persona esaminata. 

7. La prova testimoniale assunta in violazione delle disposi-
zioni che precedono è inutilizzabile.

Art. 501 - Esame dei periti e dei consulenti tecnici. 
1. Ai periti e ai consulenti tecnici è rivolto l’invito a rendere la 

dichiarazione di impegno a dire la verità limitatamente ai fatti e 
alle circostanze direttamente appresi durante la loro attività. I pe-
riti e i consulenti tecnici prestano giuramento di rito solo quando 
rivestono anche la funzione di testimoni e limitatamente alle rela-
tive circostanze. I periti e i consulenti tecnici possono presenziare 
a ogni udienza del processo, sia prima che dopo il loro esame. 

1-bis. Almeno sette giorni prima dell’udienza fissata per il 
suo esame, il perito autorizzato ai sensi dell’articolo 227, comma 
5, deposita in cancelleria la propria relazione scritta. Nello stesso 
termine la parte che ha nominato un consulente tecnico deposita 
in cancelleria l’eventuale relazione scritta del consulente.

1-ter. Fuori dai casi previsti al comma 1-bis, la parte che ha 
chiesto l’esame di un consulente tecnico deposita l’eventuale re-
lazione almeno sette giorni prima dell’udienza fissata per quell’e-
same.
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2. Il perito e il consulente tecnico hanno in ogni caso facoltà 
di consultare documenti, note scritte e pubblicazioni, nonché le 
relazioni depositate ai sensi dei commi 1-bis e 1-ter, che possono 
essere acquisiti anche di ufficio.

Art. 506 - Poteri del presidente in ordine all’esame dei 
testimoni e delle parti private.

1. Il presidente, anche su richiesta di altro componente del 
collegio, in base ai risultati delle prove assunte nel dibattimento 
a iniziativa delle parti o a seguito delle letture disposte a norma 
degli articoli 511, 512 e 513, indica alle parti ulteriori temi di 
prova che ritiene utili e rilevanti per la completezza dell’esame.

2. Il presidente, solo al termine dell’esame incrociato e dopo 
aver proceduto all’indicazione di cui al comma 1, anche su ri-
chiesta di altro componente del collegio, può rivolgere domande 
ai testimoni, ai periti e ai consulenti tecnici, alle persone indicate 
nell’articolo 210 ed alle parti già esaminate. Il presidente non 
può formulare domande che tendono a suggerire la risposta alla 
persona esaminata. Resta salvo il diritto delle parti di concludere 
l’esame secondo l’ordine indicato negli articoli 498, commi 1 e 
2, e 503, comma 2. 

3. La prova assunta in violazione delle disposizioni del 
precedente comma è inutilizzabile.

Art. 507 - Ammissione di nuove prove.
1. Terminata l’acquisizione delle prove, il giudice, se risulta 

assolutamente necessario approfondire altre circostanze a favo-
re dell’imputato, può disporre anche di ufficio l’assunzione di 
nuovi mezzi di prova. 

1-bis. Il giudice può disporre a norma del comma 1 anche 
l’assunzione di mezzi di prova relativi agli atti acquisiti al fasci-
colo per il dibattimento a norma degli articoli 431, comma 2, e 
493, comma 3.



Il Processo - 1/2025

Regolamento Ammissione e Referaggio contributi. 

1. PROPOSTA. I contributi proposti per la pubblicazione nella Rivi-
sta vengono inviati, in formato elettronico e/o cartaceo, dall’autore ad 
uno dei seguenti indirizzi (robertomartino@ilprocesso.eu; antonioba-
rone@ilprocesso.eu; redazione@ilprocesso.eu) e vengono sottoposti 
ad uno dei Direttori della Rivista. 

2. NOMINA REFEREE. Uno dei Direttori (responsabile della proce-
dura di referaggio) individua riservatamente un referee, esperto dell’a-
rea disciplinare a cui si riferisce il contributo, nell’ambito del comitato 
scientifico e di valutazione ovvero un referee, esperto dell’area disci-
plinare a cui si riferisce il contributo, esterno al comitato medesimo e 
agli altri organi della Rivista. 
Su richiesta di almeno due direttori (responsabili della procedura di 
referaggio), è possibile individuare due referee (esterni agli organi 
della Rivista o nell’ambito del comitato scientifico e di valutazione) 
per la valutazione del contributo; anche in tal caso verranno seguite 
le regole di referaggio di cui al paragrafo 3, con il coinvolgimento di 
entrambi i Direttori responsabili della procedura di referaggio. 
I nominativi dei referees esterni al Comitato di valutazione e agli altri 
organi della rivista verranno pubblicati nell’ultimo numero di ogni 
annualità della Rivista. 

3. REFERAGGIO. Il valutatore individuato in maniera assolutamen-
te riservata da uno dei Direttori esamina il contributo, trasmesso in 
forma anonima. Sarà accuratamente evitata, a cura della segreteria 
di redazione, l’identificabilità dello stesso, anche con la cancellatu-
ra di autocitazioni nel testo o in nota ed altri elementi atti ad iden-
tificare l’autore del contributo. Il valutatore compilerà un’apposita 
scheda anonima di valutazione, allegata al presente regolamento, che 
terrà conto delle seguenti caratteristiche del lavoro: originalità; me-
todologia, informazione, coerenza argomentativa. Le risultanze della 
valutazione saranno trasmesse dal valutatore al Direttore che gli ha 



conferito l’incarico entro 15 gg. dalla ricezione del contributo. Per 
opere di particolare impegno il Direttore responsabile della procedura 
di referaggio potrà concedere una proroga di altri 15 gg. Inutilmente 
decorso il termine, il valutatore decade dall’incarico e il contributo 
verrà prontamente inviato ad altro valutatore, individuato nel rispetto 
delle modalità di cui al punto 2. 
Il valutatore opera nel rispetto del codice etico della Rivista e dei do-
veri ivi indicati. 
Il giudizio è espresso per iscritto in forma anonima e inoltrato, per via 
telematica o cartacea, dal valutatore al Direttore che gli ha conferito 
l’incarico. 
Tutti i contributi pubblicati sulla Rivista saranno sottoposti alle pro-
cedure di revisione/valutazione di cui al presente regolamento, esclusi 
quelli indicati nell’art. 9, § 5 del regolamento ANVUR per la classi-
ficazione delle riviste per le aree non bibliometriche. Soltanto in casi 
eccezionali la Direzione può assumere direttamente la responsabilità 
della pubblicazione, segnalando la circostanza e le relative motivazio-
ni in una nota nella prima pagina del contributo. 

4. ESITO DEL REFERAGGIO. 
La procedura può avere i seguenti esiti: 
- Se la valutazione è favorevole per l’autore il contributo viene am-
messo nella Rivista senza ulteriori formalità. - Se la valutazione ha 
esito negativo il contributo è rifiutato e si dà comunicazione all’auto-
re, allegando la valutazione. 
In caso di valutazione positiva, il valutatore può formulare commenti/
suggerimenti che verranno trasmessi all’autore, in forma anonima, e 
quest’ultimo potrà o meno acquisirli a sua discrezione. 
Le regole di cui al paragrafo 4 si applicano anche alle ipotesi di no-
mina di due referee, qualora entrambe le valutazioni espresse siano 
negative oppure positive. Qualora, invece, i giudizi dei due referee 
dovessero essere discordanti, è facoltà della direzione decidere sulla 
pubblicazione o meno del contributo, valutando la possibilità di sotto-
porre il contributo alla revisione di un terzo referee e procedendo alla 
pubblicazione in caso di valutazione positiva. 

5. CONSERVAZIONE ATTI. Il materiale relativo alla procedura ver-
rà conservato con la massima cura e riservatezza dalla segreteria di 
redazione, in formato cartaceo ed elettronico a disposizione dell’AN-
VUR o di altre Autorità di controllo.




