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Sulla crisi del processo del lavoro (che è uno degli  aspetti più allarmanti della crisi della giustizia civile) e sulle sue ragioni di fondo credo che in tanti anni di inascoltati allarmi si sia detto tutto, concordandosi sulla molteplicità delle sue cause (da quelle socio-economiche, a quelle culturali, dall’ accresciuto accesso alla giustizia, alle ragioni politico-normative, ai difetti strutturali del sistema giudiziario ecc.).    Non si sono  trascurate neanche le ragioni di un certo “abuso” del processo del lavoro, dopo recenti esperienze poco edificanti e paradossali (cfr. le controversie dei dipendenti delle ferrovie, e quelle non meno laceranti, per varie ragioni, concernenti le integrazioni al minimo delle pensioni, l’indebito previdenziale, ecc.) che hanno ulteriormente messo a dura prova la gestione, già sofferente, di un processo che il legislatore del 1973 voleva particolarmente celere, e che, tra l’altro, non ha potuto fruire dei benefici connessi all’introduzione del giudice di pace, né di quelli – ancora non percepibili – dell’introduzione del  “giudice unico”
.

Al contempo, il confronto con la situazione esistente negli altri Paesi dell’Unione europea, e le severe censure della Corte di Strasburgo
 rendono ancor più evidenti – anche al di fuori del nostro Paese - le disfunzioni ed i ritardi del nostro sistema il quale si pone ormai  in aperta violazione del nuovo art. 111 Cost. che ha costituzionalizzato il principio della ragionevole durata del processo, mentre ulteriori motivi di sofferenza sopraggiungono da più parti, in particolare:

a) dall’attribuzione alla giurisdizione del giudice del lavoro delle controversie sul pubblico impiego;

b) dall’incremento delle controversie di massa,  e  quelle “seriali”

c) dall’insuccesso dell’esperienza conciliativa e/o arbitrale a fungere da strumenti di deflazione dei carichi di lavoro giudiziario. 

d) dai  persistenti vuoti di organico ed i ritardi nell’attribuzione di funzioni e sedi.

Fra tante diatribe, su un punto esiste un accordo pressochè unanime, un punto che ha anche costituito la premessa, per così dire, “ideologica” della Commissione di studi istituita dai Ministri della Giustizia e del Lavoro nell’ottobre scorso, e che si appresta a concludere i suoi lavori entro il mese di aprile
: la ferma convinzione che occorre prima di tutto creare le condizioni (organizzative e materiali) affinchè l’impianto processuale delineato dalla legge n. 533 del 1973 sia rimesso in grado realmente di funzionare,  convinti come siamo che esso rappresenta ancora oggi uno dei migliori modelli di garanzie giurisdizionali anche in confronto ai sistemi vigenti nei Paesi europei a democrazia più avanzata.

Diversamente ogni migliore riforma rischia di essere “sabotata” dai fatti
.

(Di questo eravamo convinti molti di noi qui presenti e anche il povero Cesare Diani con quale ho condiviso i primissimi entusiasmi e le speranze suscitate dalla  riforma nelle indimenticabili giornate del primo seminario organizzato a Grottaferrata nel lontano 1974 !!).


A distanza di circa 30 anni, durante i quali le sorti del processo del lavoro hanno registrato una inarrestabile caduta di funzionalità, e dopo tante denuncie e occasioni di studio che hanno visto il Centro D. Napoletano tra i più attivi promotori di dibattiti, giunge una ennesima iniziativa “ministeriale” rivolta ancora una volta a ricercare soluzioni di emergenza per far fronte alla grave dilatazione dei tempi del giudizio che, specie in alcuni settori, rischia di tradursi in “denegata giustizia”. 


L’ iniziativa segue di un paio di anni ad altra, avviata dall’allora Ministro del Lavoro Treu, e mirata, in particolare sulle controversie previdenziali.

Due punti mi sembrano importanti per affrontare il tema generale affidatomi: il primo è quello che ci viene proposto, in termini sempre più pressanti, dall’ordinamento comunitario nel quale dobbiamo operare e con il quale dobbiamo fare, in certo senso, i conti;   il secondo punto attiene ad alcune riflessioni maturate all’interno della Commissione ministeriale che ho avuto l’onore di presiedere


Sul primo versante, un forte richiamo alla effettività delle tutele, ci perviene  non solo dalle sentenze di condanna Corte di Strasburgo (per violazione dell’art.6 della Convenzione europea sui diritti dell’uomo) ma anche dall’ordinamento comunitario il quale, pur senza direttamente intervenire sui sistemi processuali nazionali, reclama -  sia attraverso le sue norme (a cominciare dagli artt. 10, e 67 del Trattato), sia attraverso la giurisprudenza sempre più incisiva della Corte di giustizia – interventi adeguati e concretamente operativi, capaci di reale forza persuasiva o dissuasiva, per assicurare l’attuazione dei diritti armonizzati per tutti i cittadini dell’Unione europea.

Sappiamo che non si tratta di raccomandazioni di stile, ma di disposizioni dotate di forza precettiva immediata la cui inosservanza potrebbe essere sanzionata, attraverso una procedura di infrazione, come violazione degli obblighi di conformazione alle norme comunitarie
.

Come noto, il processo del lavoro è luogo privilegiato di applicazione della normativa comunitaria nella quale la politica sociale ha conquistato – specie con gli ultimi Trattati di Amsterdam e con la Carta dei diritti fondamentali – una posizione di centralità (che in parte riscatta l’originaria “frigidità sociale” del Padri fondatori, per dirla con l’indimenticato G.F. Mancini).


Sul piano dell’efficienza del sistema, il nostro processo del lavoro – pur ispirato a livelli di garanzia formale più avanzati – mostra  ritardi e carenze non più tollerabili una volta che la nostra giurisdizione, chiamata dal Trattato di Amsterdam, a confrontarsi sui nuovi piani della cooperazione giudiziaria transfrontaliera,  è inserita in un circuito di competenze in ambito comunitario, secondo le regole della Convenzione di Bruxelles, ulteriormente valorizzate dal recentissimo Regolamento del Consiglio n. 44/2001 (che sarà in in vigore dal marzo 2002).


Del resto, con la diffusione delle imprese e servizi transnazionali, e la crescente mobilità dei lavoratori in territori in ambito comunitario, la domanda di giustizia, nel nostro Paese, promana, sempre più frequentemente da nuovi utenti nei cui confronti la risposta giudiziaria rischia di compromettere le propensioni, anche economiche, verso il nostro Paese, a favore delle realtà esterne. 


Ed allora, in questo contesto nuovo non può trascurarsi, di approfondire (non certo per recepirle passivamente) alcune esperienze che hanno registrato successi in Paesi a noi più vicini.  Meritano, al riguardo attenzione le c.d. “Alternative Dispute Resolutions”, ovvero meccanismi diretti a semplificare ed alleggerire le procedure, o, comunque, sollecitare ed assicurare nuove forme di risoluzione delle controversie, rendendo comunque effettiva la protezione dei diritti.  

Come è noto
 questa tendenza riguarda prevalentemente settori particolari (small claims) o i “nuovi diritti” e categorie particolari di soggetti “deboli” (i consumatori, gli utenti, i risparmiatori, ecc) e mira a reagire ai problemi nascenti dalla crescente litigiosità (litigation explosion), dai costi rilevanti del servizio giustizia e dell’accesso alla giustizia tradizionale, dall’incertezza dei diritti, dalla durata dei processi e dalle rigidità dei sistemi.

Gli strumenti offerti a tal riguardo sono assai diversificati: dai collegi di probiviri, ai comitati di esperti, ai comitati di difesa dei consumatori, ai giurì di autodisciplina, alle camere di conciliazione, ai giudici di pace, agli ombudsman, ai difensori civici, alle autorità garanti.  Altrettanto variegate sono le modalità operative indicate: dai giudizi arbitrali, ai programmi di arbitraggio, alle azioni di classe, ed altre procedure “out-of-court” in senso ampio.


Non è questa l’occasione per esaminare l’ importabilità di simili esperienze nel nostro sistema.    Epperò, esse ci pongono un  interrogativo di fondo che non possiamo più eludere:   in una situazione complessiva che vede accrescersi esasperatamente il tecnicismo delle tutele, in ragione delle diversificazioni delle nuove professionalità,  dei contesti organizzativi di un’impresa globalizzata a livello transnazionale, e, quindi, della tendenziale dimensione transnazionale delle controversie, è possibile continuare ancora ad affidare al giudice l’intero carico di competenze attuali comprensivo di indagini minute o eminentemente tecniche per le quali assai spesso manca un’attrezzatura (anche professionale adeguata) o non è più producente – anche per restituire alla giurisdizione il suo ruolo primario – lasciare al giudice più spazio per riconquistare una maggiore professionalità e svolgere un più approfondito e consapevole ruolo di garante della legalità  ? 


Certo, il ricorso alle forme di “risoluzione alternativa delle controversie” non deve in alcun modo sacrificare le garanzie che spettano alle parti, né comportare il ricorso ad una giustizia privata ineguale.   Fermo restando il diritto di impugnare avanti al giudice le decisioni che si reputano ingiuste, si tratta, piuttosto, di riattivare meccanismi sostanziali e procedurali da anni rimasti inutilizzati,  assicurando,  imparzialità, competenza e complete garanzie di difesa anche nei giudizi “privati”
.    


Del resto, non è forse questa la via già aperta anche in Italia, con riferimento a controversie su materie “specialistiche”, indotte dalla “new economy” che reclamano interventi  solleciti  (ad es. in materia di concorrenza, di brevetti, di privacy, ecc.)
 ?


In questa direzione, appunto, si collocano le conciliazioni e gli arbitrati, strumenti tipici di risoluzione alternativa delle controversie di lavoro su cui si è rivolta  l’attenzione della Commissione di studio.

Le conciliazioni
Nonostante taluni positivi dati statistici, peraltro vistosamente differenziati per aree geografiche,
 il giudizio critico sul vigente sistema di conciliazione delle controversie del lavoro, specie di quello privato, è pressochè unanime.


In quest’ultimo settore, in particolare, l’esperienza mostra una sostanziale renitenza della parte convenuta a presenziare in modo non formale alle sedute delle Commissioni di conciliazione costituite presso le Direzioni Provinciali del Lavoro le quali, specie nei grandi centri, sono letteralmente soffocate da un enorme numero di “pratiche” da evadere, sicchè nella maggior parte dei casi, il tutto di risolve in una passiva attesa del termine che apre la via per il ricorso al giudice.


Nel settore pubblico il tentativo di conciliazione appare meglio strutturato:  raramente l’ente pubblico diserta la seduta e questo consente un utile approfondimento dei termini delle controversie, grazie all’obbligo di esplicitare, sia pure sinteticamente,  ragioni ed eccezioni.  Permane, tuttavia il “deficit” di potere decisionale dei rappresentanti della parte datoriale, nonostante l’esplicita esenzione da ogni responsabilità amministrativa in caso di adesione alle proposte conciliative.


L’insuccesso del modello italiano è ancora una volta imputabile in gran parte alla scarsa impegnatività dello strumento, nonché alla assoluta carenza di incentivi positivi e negativi, non solo per le parti in lite, ma anche – è bene sottolinearlo – per il ceto tecnico-forense che da questa fase prodromica della controversia resta normalmente e largamente escluso.


E’ ragionevole prevedere che se le parti si incontrano quando già si sono forniti di difensori, quando già i termini di fatto e di diritto delle controversie sono stati compiutamente e definitivamente “fissati” nei rispettivi atti difensivi, e quando incombe la prospettiva di una sentenza, la conciliazione diventa più conveniente per tutti.


Ecco che, allora, pur senza ignorare le insufficienze delle strutture giudiziarie, si è sviluppata, all’interno della Commissione l’idea di realizzare un meccanismo che miri a fare della fase conciliativa una fase precontenziosa, a giudizio formalmente già iniziato.


In base a tale prospettiva, il giudice fissa con decreto, da emanarsi entro 15 giorni dal deposito del ricorso,  la data della conciliazione che dovrà essere espletata entro un termine non superiore a 60 giorni davanti a sé, oppure – se tale termine non può essere rispettato - davanti ad un conciliatore appositamente designato tra quelli iscritti  in apposito Albo - tenuto dal Presidente di ciascun Tribunale - al quale possono iscriversi docenti universitari di materie giuslavoristiche, avvocati e commercialisti specializzati in diritto del lavoro, consulenti del lavoro, sindacalisti, o funzionari degli Uffici del Lavoro.



Oltre alla vincolatività ed immodificabilità delle rispettive difese delle parti, secondo le regole proprie del rito del lavoro, si è previsto che l’assenza ingiustificata del ricorrente o di entrambe le parti all’udienza fissata per la conciliazione comporti l’estinzione del processo, mentre l’assenza della parte convenuta può dar luogo all’emanazione di un’ordinanza provvisoria di pagamento totale o parziale delle somme domandate.

Se la conciliazione non riesce è prevista comunque la redazione di un verbale  con l’ indicazione succinta delle ipotesi di soluzione della controversia allo stato degli atti.  Ove sia stata raggiunta una conciliazione parziale, il relativo processo verbale potrà acquistare efficacia di titolo esecutivo con decreto del giudice.


In qualunque fase della conciliazione le parti possono decidere di affidare allo stesso conciliatore in via arbitrale, il mandato di risolvere la lite


Sulla base delle prime esperienze applicative del nuovo art. 412bis c.p.c., anche alla luce delle recenti indicazioni della Corte costituzionale, è apparso opportuno esplicitare l’esclusione dell’obbligo di conciliazione per i procedimenti cautelari, d’urgenza, e monitori, nonché dei rispettivi susseguenti procedimenti di cognizione ordinaria. 


Uguale esclusione vale per le controversie previdenziali (nelle quali gli spazi di disponibilità sono ristretti per la natura pubblicistica del regime), per quelle in materia di licenziamenti e trasferimenti (preferibilmente assoggettabili ad una procedura particolarmente veloce), e per le controversie relative ai rapporti di impiego pubblico “contrattualizzato” (dato l’esperimento ancora in corso della relativa riforma) (art. 68 del D.lgs n. 29/1993).

Gli Arbitrati


Assai più problematico è l’approccio agli arbitrati su cui il dibattito è tuttora aperto su opzioni politico-sindacali di non facile superamento.


Accantonata l’ipotesi un arbitrato di equità (su cui pure si era pronunziato il CNEL in un progetto del 1998) si è esplorata – anche sulla scia della recente giurisprudenza delle SSUU (sent. n. 527 del 2000 cit.)  la possibilità di ricorso all'arbitrato rituale, ampliandone, nel contempo, l'ambito di utilizzabilità nella massima misura compatibile con i principi costituzionali che vietano l'obbligatorietà di tale mezzo di risoluzione delle controversie.


In questa direzione si è ipotizzato di sopprimere l’attuale divieto (art.806  c.p.c.) di compromettibilità ad arbitri delle medesime controversie, consentendo  la devoluzione ad arbitri delle controversie di lavoro anche quando abbiano ad oggetto diritti del lavoratore derivanti da disposizioni inderogabili di legge o da contratti collettivi, purchè ciò sia previsto da tali contratti le cui clausole siano state espressamente richiamate e confermate nel contratto individuale.

Una soluzione del genere non ha trovato sufficienti consensi in seno alla Commissione la quale si è orientata verso un’alternativa più moderata mirante ad assecondare la formazione di un sistema integrato tra legge ed autonomia collettiva, che si avvalga dell’apporto degli importanti Accordi sinora perfezionati (Aran, Confapi e Cispel) e di altri ancora in discussione. 


Al riguardo interessante è sembrata la soluzione adottata in alcuni di questi Accordi (es. Confapi), che consente di pervenire, nella medesima sede ad una  interpretazione autentica sull’efficacia e sulla validità di una clausola del contratto collettivo nazionale, il che potrebbe costituire un efficace strumento di prevenzione delle controversie seriali. 


Le divergenze maggiori riguardano l’impugnabilità dei lodi anche per la violazione delle disposizioni sul procedimento, o delle norme inderogabili di legge, ma la  sensazione comune è che l’idoneità dello strumento arbitrale a filtrare il ricorso alla giustizia del lavoro per rendere questa più selettiva, più professionale e più celere dipende in grandissima misura dalla effettività dell’intervento del sindacato nel processo, ovvero da una efficace gestione sindacale del processo, specie in questa fase prodromica

***

Altro intervento proposto dalla Commissione è quello relativo alle controversie in materia di trasferimento dei lavoratori e di licenziamento rispetto alle quali la lunghezza del rito del lavoro si pone con accenti di speciale gravità:   la tutela del posto di lavoro o più in generale, il ripristino del rapporto di collaborazione tra le parti rischia di essere irrimediabilmente compromesso a causa dell’eccessiva lunghezza del giudizio.  Di qui, la predisposizione di un processo particolarmente accellerato e la “codificazione” delle “corsie preferenziali” già adottate da alcune prassi virtuose in atto presso alcuni Uffici.   L’attuale sistema che consente una combinazione parallela di azioni ordinarie e ricorsi di urgenza, esposti questi ultimi ad altrettante fasi di gravame (artt. 414 + 700 + 669terdecies + 434 c.p.c.), si traduce assai spesso in una moltiplicazione di fasi (ordinaria e urgente) con enorme incremento dei tempi e dei  costi del giudizio.


Si è ipotizzato un procedimento a cognizione libera da formalità, ma non per questo superficiale o parziale, in contraddittorio delle parti, che può concludersi con una ordinanza idonea a divenire irrevocabile in mancanza di reclamo.

L’ordinanza emessa dal Tribunale è reclamabile, entro 30 giorni, innanzi alla sezione lavoro della Corte d'Appello; l'ordinanza emessa dalla Corte di appello, in sede di reclamo è opponibile, entro 30 giorni con ricorso nelle forme di cui all'art. 414 c.p.c. dinanzi alla stessa Corte d'Appello. La sentenza è ricorribile in Cassazione.  
A garanzia della attuazione effettiva del provvedimento (ordinanza o sentenza) di condanna alla reintegra, è stata prevista una forte misura coercitiva di carattere pecuniario, individuata sul modello francese delle astreintes, con precisazione della irripetibilità delle somme (corrisposte o da corrispondere) in caso di successiva sentenza (di primo grado o d’appello) dichiarativa della legittimità del licenziamento. Per evitare ingiustificati arricchimenti, in caso di successiva sentenza dichiarativa della legittimità del licenziamento, il lavoratore può trattenere solo una somma corrispondente alla retribuzione per il  periodo intercorso tra il provvedimento di condanna e la sentenza di riforma, mentre le ulteriori somme percepite o percepiende sono devolute ad un fondo speciale. La  riforma del provvedimento dichiarativo dell’illegittimità del  trasferimento comporta, invece, un obbligo di restituzione delle somme già percepite  


Per attuare l'astreinte è data al lavoratore la procedura cautelare dell'art. 669 sexies, e ss. c.p.c., con la quale egli potrà chiedere al giudice dell’ordinanza o della sentenza di reintegra, la liquidazione delle somme dovute per i giorni di ritardo.


La relativa ordinanza è immediatamente eseguibile e reclamabile o al Collegio del tribunale o al Collegio di appello (a seconda del provvedimento reclamato).

La caratteristica urgente e sommaria del procedimento giustifica l’ eliminazione del tentativo di conciliazione essendo questo in contrasto con i tempi ristretti della riforma.

Per rafforzare la celerità dell'azione, si è stabilito che il giudice tratti con priorità tali cause, prevedendosi che l’inosservanza di tale obbligo, senza giustificato motivo, possa costituire illecito disciplinare del magistrato. 

***

Più articolate, anche se ancora non univoche,  sono le proposte formulate dalla Commissione concernenti il processo previdenziale, discusse tenendo conto anche delle indicazioni a suo tempo elaborate dalla Commissione Treu.

    Rinviando alle più specifiche  relazioni di Cinelli e Ianniruberto,  mi limito ad osservare che molteplici ragioni impongono di guardare alle controversie previdenziali con particolare preoccupazione, sì da richiedere terapie forti:

1) perché esse costituiscono più del 60% dell’intero carico delle controversie di  lavoro (anche in Cassazione)  (oltre 900.000 cause pendenti attualmente davanti ai vari gradi)

2) perché presentano la più alta percentuale di cause seriali  (75.000 solo in materia di interessi e rivalutazione; 40.000 in materia di indennità di disoccupazione per lavoratori agricoli, per citare alcuni dati recenti);

3) perché i filtri costituiti dai procedimenti contenziosi amministrativi previsti dall’art. 443 c.p.c., nonché dalle conciliazioni, dagli arbitrati e dalle collegiali mediche contemplate dall’art. 147 disp. att. c.p.c., sono letteralmente “saltati”,  essendosi ridotti,  nella realtà ad un mero ritardo nell’azione giudiziaria
.   Tale risultato dipende da una serie di fattori, tra cui:


- la  scarsa decisività degli accertamenti tecnico-sanitari;

    - la carenza di ogni vincolatività sostanziale delle collegiali mediche;

    - l’estrema differenziazione dei procedimenti accertativi, valutativi e di 

  gestione tra gli enti competenti

- l’eccessiva segmentazione dei procedimenti amministrativi seguiti da ciascun ente;


- l’insufficiente armonizzazione dei requisiti medico-sanitari e dei criteri di 
   riconoscimento e di valutazione delle menomazioni;

e ancora,

· l’avvento di problematiche “nuove e complesse” concernenti, ad es., il danno biologico, la previdenza complementare, la cartolarizzazione dei crediti previdenziali;

· l’ingiustificata generalizzazione del regime di gratuità del giudizio previdenziale anche per i percettori di redditi medio-alti, a fronte dell’ esposizione degli enti previdenziali a spese giudiziali vertiginose (si parla di 164 miliardi nell’anno 2000, oltre ai costi amministrativi ed all’attività legale di difesa, stimata in una pari somma)

· la proliferazione  di riferimenti normativi disordinati, di norme clandestine (esemplare la legge n. 662 del 1996), nonché il ricorso sempre più frequente a norme di interpretazione autentica, (ad es., l’ art.9 della legge n. 38/2000 di riforma dell’Inail)

per non parlare dell’ipotesi – ventilata quale conseguenza della privatizzazione del pubblico impiego - del trasferimento alla giurisdizione del giudice del lavoro di 300.000 cause di pensione attualmente pendenti davanti alla Corte dei conti.

Una categoria di controversie che presenta gravissime carenze e che, anche per l’ incessante aumento delle pendenze, richiede interventi coraggiosi è quella riguardante l’invalidità civile e le prestazioni pensionistiche già gestite dai Ministeri dell’interno e del tesoro, per le quali  è emersa una pressochè totale assenza di una effettiva fase contenziosa amministrativa. 

Per operare efficacemente su questi terreni, la Commissione ha ritenuto indispensabile – almeno per quanto riguarda le controversie dipendenti da accertamenti medico-legali (costituenti almeno il 20% dell’insieme) -  una forte valorizzazione e maggiore impegnatività della fase contenziosa amministrativa, possibilmente unificata, accentuandone i connotati di terzietà, di rispetto del contraddittorio, con possibilità di assistenza tecnico-legale.


Vorrei ricordare che a queste misure, la precedente Commissione del 1998 aveva suggerito, quale soluzione più radicale, (accompagnata, peraltro da una serie di interventi di contenimento dell’ulteriore ricorso per cassazione), l’impugnabilità in unico grado delle decisioni rese in detta fase amministrativa, il che, senza sacrificare diritti fondamentali,  oltre a ridurre drasticamente i tempi e i costi del giudizio, avrebbe reso disponibili enormi risorse all’interno della giurisdizione, consentendole di operare in maniera più incisiva sul controllo di legalità
. 


Un’idea del genere riaffiora nell’ipotesi  (proposta come alternativa) della costituzione di una procedura precontenziosa da affidare a giudici non togati, ma sulle specifiche soluzioni che la Commissione sta approfondendo, riferiranno le relazioni e gli interventi programmati.


Agli interventi sui tre versanti appena descritti (conciliazioni e arbitrati, licenziamenti e trasferimenti, controversie previdenziali) la Commissione di studi ha preso in considerazione una serie di perfezionamenti dell’”esistente” concernenti più in generale il processo del lavoro.


Tra questi si segnalano quelli concernenti la riunione di cause, i rapporti tra rito del lavoro ordinario e rito fallimentare, la valorizzazione del rito monitorio, la riduzione dei termini di impugnazione delle sentenze, un ridimensionamento dei motivi di ricorso per cassazione, al fine di restituire alla Corte di legittimità la sua naturale funzione di nomofilachia, capace di collocarla al livello delle corrispondenti Corti operanti nei Paesi europei.

Vorrei concludere osservando ancora una volta che nel proporre ipotesi di riforme del processo del lavoro, occorre evitare il gravissimo errore di ritenere (secondo un approccio che sarebbe assolutamente velleitario) che il successo delle riforme possa prescindere da una consistente politica di interventi forti sugli apparati amministrativi e sulla professionalità di tutti gli altri soggetti (avvocati, conciliatori, consulenti tecnici, rappresentanti sindacali) dai quali  pure – oltre che dal giudice – dipende il successo dell’operazione.

Ecco perché – anche a costo di apparire banali -  non si deve tacere sulla necessità – assolutamente prioritaria - che qualunque sia la riforma adottata, siano contestualmente predisposti gli strumenti anche materiali, oltre che di formazione professionale, per prevenirne un oggettivo sabotaggio.   

Del resto, anche su questo versante (non secondario) la buona legge del 1973 aveva rivolto la sua attenzione e anche per questo essa resta ancora un modello attuale. 


Vorrei esprimere un auspicio rivolto alle Autorità politiche a cui le conclusioni della Commissione saranno affidate per l’ulteriore corso:

Il testo elaborato dalla Commissione istituita dal Ministro TREU nel 1998 è ancora nel cassetto, e resta un documento utile per ulteriori riflessioni. 

Sono convinto che il testo che la nostra Commissione licenzierà nelle prossime settimane, anche se incombe la fine della legislatura, potrà essere altrettanto utile per operare nella medesima direzione.

Del resto, il livello dei contributi offerti dai suoi autorevoli componenti ai quali voglio rivolgere tutta la mia riconoscenza,  costituisce la migliore garanzia di serietà e induce a ben sperare per il futuro. 

� Conf. Relazione del Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione sull’Amministrazione della Giustizia nell’anno 2000, p. 66.


� Sui ricorsi e sulle condanne del’Italia per violazione dell’art.6 della Convenzione dei diritti dell’uomo, cfr. la Risoluzione approvata dal C.S.M. il 6 luglio 2000 dove si legge che dall’inizio dell’anno 2000 al 15 febbraio 2000 risultavano depositati 741 ricorsi contro l’Italia  e che nello stesso periodo il Comitato dei ministri e a Corte europea avevano pronunziato nel confronti dell’Italia, rispettivamente 110 decisioni  e 74 sentenza di condanna con un onere complessivo di 3. 2.350.000.000.       Il documento, peraltro, si limita ad indicare misure di natura endoprocessuale o di tipo gestionale del processo, senza far cenno ad eventuali misure di tipo ordinamentale nè normativo.


� La Commissioe è così composta:  Cons. R.Foglia (presidente), Prof. G. Alleva, Prof. S.Chiarloni, Prof. M. Cinelli, Avv. F.Coccia,  Dr.ssa L. Curcio, Dr. F. Curcuruto,  Avv. D. D’Amati, Prof. R. De Luca Tamajo, Prof. R. Del Punta, Cons. S. Evangelista, Avv. A. Guariso, Cons. G. Leccisi, Prof. G. Loy,  Prof. M. Persiani,  Prof. A. Proto Pisani,  Avv. N. Raffone,  Prof. M. Roccella,  Dr. C. Sorgi, Dr.ssa E. Boghetich,  Dr.ssa R. Mancino e Dr.ssa T. Massa.


� Sulle difficoltà di funzionamento del Tribunale del lavoro di Roma, v. l’ordinanza  emessa dal  medesimo Tribunale il 6.4.2000 (RG n. 5749/1999)


� Cfr. in proposito l’accorata denunzia di  V. CIOCCHETTI, Crisi e paralisi nella giustizia del lavoro e previdenziale italiana, in Foro it., 1999, V, 118.


� In proposito, R.DANOVI, Le ADR e le iniziative dell’Unione europea, in Giur.it., 1997, IV, 326.  Cfr anche il Convegno tenuto a Genova il 12-13 aprile 1997 organizzato  dal Consiglio nazionale forense sui “Riti alternativi e tecniche stragiudiziali di risoluzione stragiudiziale delle controversie”)


� Così, Zeno Zenkovich, in Sole 24Ore del 29.1.2001


� Sul tema dell’ “accellerazione del contenzioso civile, della soluzione delle piccole controversie e sul ruolo della magistratura onoraria” si sta svolgendo in questi giorni, a Roma, un incontro di studi organizzato dal C.S.M.


� Dai dati raccolti nel corso dell’indagine avviata dal Centro studi di diritto del lavoro D.Napoletano” in preparazione del Convegno di Siena del 6 febbraio 1999 su “Nuove sfide per la giustizia del lavoro (gli Atti sono pubblicati in Studi senesi, fasc.2, 1999, spec. 317) risultano segnali assolutamente non trascurabili che meriterebbero di essere analizzati più da vicino: a Catania le due specie di conciliazione di cui agli artt.410 e 411 c.p.c. giunte a buon fine erano pari, negli anni 1992/1995 a poco meno della metà delle cause definite con sentenze  in ciascun anno.  A Napoli, nel 1996 si sono perfezionate 3710 conciliazioni sindacali e 4528 amministrative.  Secondo un primo calcolo a livello nazionale, su 81.523 tentativi di conciliazione compiuti davanti agli ULPMO  nell’anno 1995, su 81.523 tentativi di conciliazione risultano conclusi positivamente 36.360, il che è pari a circa il 22% delle sentenze emesse in primo grado nello stesso periodo.


� L’art. 147 cit. risulta peraltro ancora valorizzato dall’art.9, c.6 della recente  legge sui Patronati.


� In merito, mi sia consentito di rinviare a R.FOGLIA, Possibile una riforma per il contenzioso previdenziale ?, in Lav. giur., 2000, spec. p.314.   La proposta abolizione di un grado di merito non aveva mancato di suscitare qualche obiezione (A. Proto Pisani, in Foro it., . 1999, V, 57).  Si era, infatti,  sostenuto che:


nel giugno 1997/giugno 1998 solo un sesto delle cause decise in primo grado (653.000) sono state impugnate in appello (103.000) e per un nono sono sfociate in sentenze di appello (74.000) delle quali solo 19.000 sono state impugnate per cassazione:  di qui la conclusione che l’appello “nell’80% dei casi ha soddisfatto l’esigenza soggettiva di impugazione e si è rilevato un filtro fondamentale rispetto al giudizio di cassazione;


l’esperienza  dell’introduzione di giudizi in unico grado (quali l’opposizione alla ordinanza-ingiunzione ex art. 23 della legge n. 689 del 1981 o il giudizio di equità dei giudici di pace) dimostra che sopprimere l’appello significa dirottare tutte le esigenze di garanzia soggettiva dell’impugnazione verso il giudizio di cassazione, con un aumento inevitabile del numero dei ricorsi, e un ulteriore deterioramento del nostro giudizio di legittimità;


Senonchè si era replicato:


Sul rilievo sub a) - non costruito in termini specifici sulla realtà delle particolari controversie previdenziali cui si riferiva la proposta -  premesso che tali controversie sono caratterizzate da un forte tenore tecnico-sanitario piuttosto che tecnico-giuridico, cosa consente di escludere che il filtro attualmente esercitato dal giudizio di secondo grado non possa operare con il primo (ed unico) grado di merito una volta che questo faccia seguito – con funzioni sostanzialmente impugnatorie -  ad una fase contenziosa amministrativa dotata di adeguata specializzazione e professionalità,   svolta in piena garanzia di contraddittorio, e dunque capace di operare essa stessa quella selezione che attualmente viene compiuta dal primo grado di merito ?


Certo, soltanto una convinta fiducia nella capacità di fasi stragiudiziali “garantite” ad operare come filtro o “contenimento” di un ricorso irrefrenabile alla giustizia “togata”,  talora manifestazione di un esasperato “pangiustizialismo”,  potrà forse avviare a soluzione il grave problema della giustizia civile nel nostro Paese.    Ma  non è questa proprio la prospettiva in cui si muovono alcune recenti proposte di riforma del processo civile – o soluzioni già da tempo adottate in settori significativi quali quelli concernenti il contenzioso disciplinare dei liberi professionisti, o in materia di brevetti industriali,  come pure il sistema di tutela amministrativa e giurisdizionale attuato dall’art. 29, c.7 della legge 31.12.1996, n. 675 sul trattamento dei dati personali, oltre che  sulla base di esperienze estere (in ambito comunitario: cfr. la competenza contenziosa amministrativa riservata dall’ordinamento tedesco alle controversie previdenziali), tutte miranti a valorizzare metodi di risoluzione alternativa delle controversie civili  (cfr., tra le altre, la  proposta n. 4567 del 17.2.1998, Folena).


	Circa gli inconvenienti indicati sub b) si osservava che essi dipendono proprio dal fatto che in entrambi i casi menzionati il giudizio della Cassazione – a differenza di quanto ipotizzato nella proposta – non è preceduto affatto da una duplice verifica delle rispettive posizioni delle parti, compiuta, in contraddittorio pieno, dapprima in sede contenziosa amministrativa e successivamente davanti al Giudice di merito.


	In ogni caso, non va trascurata la necessità  – già evidenziata dalla Commissione nella relazione illustrativa – di collegare la riforma processuale proposta ad un deciso ridimensionamento dei motivi di ricorso per cassazione previsti dall’art. 360 c.p.c. al fine di restituire alla Corte di legittimità la sua naturale funzione di nomofilachia  capace di collocarla al rango delle altre Corti Supreme dei Paesi europei.


	Pur con queste doverose precisazioni (anche al fine di prevenire facili obiezioni) si rilevava che la  soluzione proposta amdava in una direzione già assunta in molteplici occasioni dal nostro legislatore:   si pensi, da ultimo, a quella adottata dal decreto legislativo n.80/1998 rispetto al lodo arbitrale, in cui pure, dopo un contraddittorio affidato,  questa volta, all’intervento di soggetti privati designati dalle parti, si apre l’adito ad un unico grado di giudizio di merito.


		A questo punto – si concludeva -  le alternative non possono che essere le seguenti:    


o si conferma questo sospetto di inefficienza della P.A. e si insiste in soluzioni pangiustizialistiche che però richiedono interventi drastici a favore della giustizia (almeno un raddoppio degli attuali organici)  che sinora nessuna parte politica ha mostrato di volere e che, quindi sembrano irrealizzabili;


o si relega la trattazione delle controversie previdenziali ad una “giustizia minore” sprovvista, per sua estrazione, dei requisiti di specializzazione, rinunziando così per sempre a quella che fu uno dei pregi più rilevanti della riforma del 1973.  Senza contare i problemi gravissimi che deriverebbero dalla competenza “concorrente” del Tribunale, come giudice del lavoro di primo grado, tutte le volte in cui (e non sono infrequenti) nella controversia previdenziale specifica si introduce una questione attinente all’esistenza o alla qualificazione del rapporto di lavoro sottostante………);


oppure ci si deve rendere conto che una giustizia più moderna ed efficiente può essere assicurata certamente dai giudici, in primo luogo, ma anche da tutti coloro che vi partecipano:    ognuno deve fare la sua parte: i soggetti, specie quelli investiti di funzioni pubbliche, i difensori, e – nel nostro settore particolare – il patronato e il sindacato, che il legislatore del 1973 voleva come “amici curiae”, e che occorre – anche sui modelli da tempo suggeriti dalle esperienze estere – valorizzare momenti di confronto e di contraddittorio “pre-giudiziale” in sedi e secondo procedure dotate di un più alto livello di specializzazione, oltre che di “terzietà”.
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