
L a presente ricerca sull’attività dei giu-
dic i  d i  pace in  Emil ia-Romagna nel

primo anno e mezzo di attività è stata com-
missionata per cercare una prima risposta ad
alcuni quesiti di fondo che con pertinenza
sono al centro della progettualità di “Città
sicure”.  Conviene pertanto fare mente  a
quelli per intendere quanto la ricerca che qui
presentiamo è ora in grado di soddisfarli.

La nota di fondo che sovrasta e motiva gli
interrogativi stessi è quella costituita dalla
crisi del sistema della giustizia oggi in Italia
quando venga esaminato nell’ottica del ser-
vizio: in Italia più che altrove un complesso
di ragioni hanno determinato il collasso di
questo, producendo il  fenomeno ripetuta-
mente denunciato della “giustizia negata”.
La circostanza che le domande sociali  di
giustizia non trovino più soddisfazione quan-
do esse vengono rivolte al sistema giurisdi-
zionale è in parte all’origine - vuoi diretta-
men te  che  ind i re t t amen te  -  d i  quan to  è
oggetto della ricerca e dell’azione stesse di
“Città sicure”, vale a dire lo studio della
produzione e costruzione sociali dell’insicu-
rezza nel territorio regionale e delle strate-
gie praticabili per contrastarla.

I nessi funzionali e causali tra insoddisfazio-
ne delle domande di giustizia e produzione e
enfatizzazione dei sentimenti di insicurezza
sono plurimi quanto complessi  e tra loro
interagenti. Non merita qui richiamare ana-
lisi orami condivise in letteratura, se non
sinteticamente sotto tre distinti profili:
-  la giustizia negata produce essa stessa
maggiore litigiosità e conflittualità sociali,
quindi indirettamente produce una lievitazio-
ne quantitativa delle domande di giustizia,

determinando pertanto un classico effetto di
autoreferenzialità chiusa nel/del sistema di
giustizia che finisce per alimentarsi della
propria inefficienza e pertanto per produrre
ulteriore inefficienza.
- ‘inefficienza del “servizio giustizia” deter-
mina una rilevante mutamento “qualitativo”
nella domanda stessa di giustizia, orientan-
do questa sempre più verso sotto-sistemi che
privilegiano la risposta valorativa e simboli-
ca, come quello penale,  e allontanandosi
invece da quelli capaci - se funzionassero -
di offrire risposte in tutto o in parte ristora-
tive e mediatorie ai conflitti. Quindi, anche
da un punto di vista qualitativo, tutto ciò
produce una costruzione sociale di giustizia
attraverso il vocabolario offerto dalla rispo-
sta repressiva, svilendo pericolosamente i
bisogni  social i  di  giust iz ia  in  bisogni  di
penalità.

L’incapacità del sistema di giustizia a offrire
giust iz ia,  rende la r isorsa s tessa sempre
meno appetibile agli attori sociali che pos-
sono  non  r icorrerv i ;  c iò  de termina  una
rifeudalizzazione dei rapporti sociali stessi,
al cui interno l’opportunità di una giustizia
extragiudiziale e/o “di fat to” f inisce per
essere in ragione da un lato e causa dall’al-
tro della riproduzione delle diseguaglianze
sociali.  

Questa complessa situazione di inefficienza
trova un eloquente termometro nella misura
oramai insopportabile della lentezza del ser-
vizio giustizia nel produrre giustizia. Ma se
ciò è un grave problema - in qualche modo
bisogna smaltire gli arretrati - si può dubita-
re che esso sia “il problema” della giustizia.
Adoperarsi per rendere più celeri i processi
è certo in sé una politica condivisibile in
quanto utile, ma la sola “velocizzazione” del
servizio potrebbe non determinare effet t i
significativi ove si mantenessero inalterati i
modi di “dare giustizia”. Si può anche soste-
nere che i l  servizio sia progressivamente
colassato in termini di efficienza anche per-
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ché ha offerto un “cattivo” (o quantomeno
non più idoneo) servizio in sé .

La questione che mi sembra pertanto nodale
concerne la riforma del sistema della giusti-
zia come servizio: a quali domande può -
ancor  p iù  che  deve  -  dare  soddis faz ione
nella consapevolezza di una strutturale defi-
cienza delle risorse rispetto ai bisogni; e con
quali modalità. Pertanto se la questione che
sovrasta ogni  al tra,  è  quel la posta del la
scelta dei criteri di selettività nell’accesso al
servizio offerto dalla giurisdizione, in ultima
istanza il problema si traduce nell’indivi-
duare risorse alternative a questo capaci di
offrire tutela a bisogni di giustizia altrimenti
insoddisfatti e insoddisfabili.  

I criteri di selettività nell’accesso ai sistemi
di tutela dovrebbero essere essenzialmente
qualitativi anche se non può sfuggire una
ricaduta quantitativa imposta dalle neces-
s i tà  d i  economic i tà  de l  serv i z io  s t e sso:
sotto-sistemi di  “giustizia alta” debbano
integrarsi a sotto-sistemi di “tutela minore”
solo a condizione che questi ultimi siano in
grado di offrire un servizio “diverso” e non
“peggiore” dei primi; anzi “migliore” per-
ché qualitativamente più rispondente alla
natura particolare dei bisogni stessi di tute-
la. 

Impellenti urgenze di efficienza del sistema
di giustizia possono così felicemente essere
soddisfatte in una più piena tutela dei diritti.

Da qui la domanda: l’istituto del giudice di
pace e il reale funzionamento di questo si
muovono (o lasciano semplicemente intrave-
dere che ci si possa muovere) nella prospet-
tiva sopra indicata di una “diversa” tutela
dei diritti ?; ovvero nella sola soddisfazione
di una maggiore efficienza dell’ “ordinario”
sistema di giustizia? 

La ricerca di Elena Zaccherini aiuta a dare
una risposta per quanto ancora provvisoria

ai quesiti, nel senso:
-  che  la  legge is t i tu t iva  n .  374 del  1991
manca l’obiettivo più ambizioso di una tute-
la “diversa” dei diritti , offrendo semplice-
mente alla “giustizia che non c’è” un acces-
so al sistema ordinario di tutela, in ragione
della scelta operata per un giudice di pace
“debole”;
-  che  ques ta  g iu r i sd i z i one  “minore”  s i
mostra sorprendentemente efficace rispetto
all’obiettivo più modesto di velocizzare il
sistema e di smaltire l’arretrato; certo più
efficace di quanto preventivato, stante che
essa si palesa, già solo dopo un breve lasso
di tempo, sostanzialmente sotto-utilizzata
almeno per quanto è dato cogliere nel terri-
torio emiliano-rimagnolo;
- che sulla base dei risultati di cui al punto
precedente, sembrano offrirsi le condizioni
favorevoli ad una sostanziale riforma dell’i-
stituto ispirata alla volontà di un giudice di
pace “forte”;
- che l’esperienza agita, pur tra numerose
contraddizioni, non preclude la possibilità di
sperimentare forme di tutela dei diritti e di
soddisfazione dei bisogni di giustizia radi-
calmente alternative e che quest’opportunità
trova il  consenso  nella maggioranza dei
giudici di pace.

Insomma, nel giudice di pace è empirica-
mente rinvenibile una risorsa che può essere
ut i lmente ut i l izzata in  un’ot t ica anche a
breve termine di governo dei conflitti come,
sotto una prospettiva non dissimile, poteva-
mo convenire a proposito delle polizie muni-
cipali (vedi quaderno n. 7); ma perché que-
ste risorse possano ef fet t ivamente essere
proficuamente così impiegate è necessario
funzionalizzarle chiaramente e senza ulterio-
ri tentennamenti a questi nuovi fini affinché
non si debba malinconicamente convenire di
fronte alle prossime ed imminenti riforme di
“occasioni perdute”. 

Massimo Pavarini
Bologna: maggio 1997
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L a ricerca che qui si presenta si pone
essenzialmente due obiettivi: operare

una ricognizione della realtà applicativa ed
in t e rp re t a t iva  r i gua rdan te  l a  f i gu ra  e  i l
ruolo del giudice di pace nell’ambito terri-
toriale dell’Emilia Romagna, e verificare le
prospett ive di  questo nuovo soggetto nel
nostro sistema di giustizia.

Non sfugge come l’istituzione dei giudici
di  pace rappresent i  una del le  pochissime
riforme dell’ordinamento giudiziario matu-
rate in cinquant’anni di vita repubblicana.

Si tratta di una riforma il cui esito positi-
vo o negativo rappresenta un nodo crucia-
le di ogni prospettiva riformatrice per due
ordini di motivi: in primo luogo perché si
tratta di  una riforma che si  offre diretta -
m e n t e  a i  c i t t a d i n i  c o m e  u n o  s t r u m e n t o
possibile di giustizia, rapido, accessibile e
poco formalizzato.  Se dovesse fal l i re ,  la
credibilità sociale in una giustizia diffusa
e  poss ibi le  ne  usci rebbe def ini t ivamente
compromessa.

In secondo luogo perché dal suo successo
dipende in buona misura la possibili tà di
p e r c o r r e r e  p i ù  s p e d i t a m e n t e  u n ’ i n t e r a
gamma di ipotesi riformatrici per i reati più
d i f f u s i :  d a l  r e c u p e r o  d e l l e  c o m p e t e n z e
penali  già previste nella legge del  ‘91,  e
r i p r o p o s t e  n e l  d i s e g n o  d i  l e g g e  d e l
Min i s t ro  F l i ck ,  ad  ipo tes i  d i  d ive r s ione
p r o c e s s u a l e  e  d i  m e d i a z i o n e  i n  c a m p o
penale; dall’articolazione di una gamma di
sanzioni alternative alla pena detentiva, ad
un’efficace presenza delle vittime nei pro-
cedimenti. Tutte ipotesi che si potrebbero

incardinare proprio sulla figura del giudice
di pace o quanto meno sul successo di que-
sta prima esperienza.

Ipotesi queste che rendono più concreta la
p o s s i b i l i t à  d i  p r o m u o v e r e  u n ’ e f f e t t i v a
de f l az ione  de l  s i s t ema  pena l e  t r ovando
forme alternative ed anche più efficaci per
dirimere i tanti conflitti che attraversano la
nostra società.

E’ infatti ragionevole sostenere che in que-
s t o  m o d o  s i  c o s t r u i s c o n o  l e  c o n d i z i o n i
sociali e politiche per arrivare realmente a
sostituire lo strumento, in tanti casi pura-
mente simbolico, della minaccia penale con
qualcosa di più utile.

Non a caso si è di recente parlato di un giu -
dice di  pace nei  quart ier i ,  e  lo s i  è  fat to
ipotizzando che in quel quartiere, assieme
ad un magis t ra to  che  amminis t r i  rapida-
mente la giustizia, che prevenga le liti, che
concili i cittadini, ci sia una amministrazio -
ne eletta che si faccia carico della sicurez-
za dei cittadini, e una forza pubblica - poli-
zia municipale, polizia di stato, carabinieri
- più coordinata e presente sul territorio.

Questi  sono i  fatt i ,  in sintesi,  che stanno
alla base del progetto regionale “Città sicu -
re”; si cerca di riannodare, a partire dalle
comunità locali  e  dalle loro ist i tuzioni,  i
fili oramai spezzati del rapporto che inter-
corre fra sicurezza e giustizia, fra preven-
zione e repressione, fra vittime e autori di
reato.

Ci sono oggi valutazioni diverse su come
st iano andando le  cose;  se  ques ta  nuova
forma di  giust iz ia   aff idata  a i  g iudici  d i
pace  s t i a  e f f e t t i vamen te  deco l l ando .  E ’
anche probabile che ci siano molte diffe -
renze fra una parte e l’altra del paese.

Per questo si  è operata una ricognizione,
sc ien t i f i camente  documenta ta  de l  p r imo
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anno e mezzo di attività del giudice di pace
nella nostra regione.

A tal fine si sono sviluppati diversi piani di
r icerca :  per  c iò  che  r iguarda  la  raccol ta
dati, si è operata una preliminare ricogni-
zione della normativa, della letteratura esi-
stente e di eventuali lavori di ricerca prece-
denti o atti di convegni già pubblicati.

Per quanto riguarda la realtà specifica della
r e g i o n e ,  s o n o  s t a t e  i n d i v i d u a t e  a l c u n e
fonti: i dati riguardanti il numero dei giudi-
ci di pace nella regione, disaggregati  per
provincia, che sono stati utilizzati al fine
dell’individuazione di un campione rappre-
sentativo di giudici della regione, cui sotto-
porre un’intervista sul loro ruolo e attività;
le rilevazioni trimestrali operate dai singoli
uff ic i  a i  f in i  ISTAT,  e  quel le  semestra l i
r e g i s t r a t e  d a l  M i n i s t e r o  d i  G r a z i a  e
Giustizia, che contengono dati particolar-
mente esaustivi al fine della ricerca sostan-
ziale (tipologia dei procedimenti, iscrizione
delle cause a ruolo, procedimenti definiti, e
con quali modalità, pendenze, conciliazioni
giudiziali e stragiudiziali, decreti ingiunti-
vi, ecc.).

Sulla base degli strumenti così individuati
il progetto si è avviato con l’elaborazione
di un questionario strutturato, che è stato
sot toposto  a  tu t t i  i  g iudic i  d i  pace  del la
regione.  I l  quest ionar io  era  ar t icolato  in
sezioni ed era composto complessivamente
da 53 domande.

Le sezioni riguardavano: le coordinate per-
sonali del soggetto (età, genere, provenien-
za professionale e geografica); l’operatività
e la funzionali tà degli  uffici  (dimensioni
de l l ’u f f i c io ,  ca r i co  d i  l avo ro ,  t i po log ia
degli interventi); l’offerta e la domanda di
formazione; una valutazione sostanziale su
alcuni aspetti normativi (criteri di nomina e
competenza);  le  r ivendicazioni  economi-
che; lo status del giudice di pace (percezio-

ne del ruolo, immagine sociale del ruolo,
rapporti con altri soggetti); le motivazioni
e aspettative dei singoli giudici.

In  segui to  s i  è  indiv iduato  un  campione
rappresenta t ivo  d i  g iudic i  d i  pace ,  su l la
base  de i  da t i  r iguardan t i  i l  numero  e  l a
d i s l o c a z i o n e  d e i  g i u d i c i  o n o r a r i  n e l l a
regione. Il campione ha tenuto conto della
loro distribuzione provinciale, di eventuali
ruoli differenziati,  della provenienza pro-
fessionale, dell’età e del sesso dei soggetti.
A questo campione sono state  sot toposte
del le  in terv is te  in  profondi tà ,  d i re t te  ad
inquadrare  i  p r inc ipa l i  pun t i  d ’ indag ine
ind iv idua t i  da l le  f ina l i t à  de l la  r i ce rca  e
durante lo svolgersi della stessa.

Ulteriori interviste sono state sottoposte ad
una serie di testimoni privilegiati, in parti-
colar modo giudici, avvocati e associazio -
n i ,  c o n d o t t e  i n  m o d o  t a l e  d a  a c q u i s i r e
in fo rmaz ion i ,  conoscenze  e  va lu t az ion i
sulla figura e funzionalità della figura in
questione.

In parallelo si è portato avanti un lavoro di
verifica della realtà applicativa della nor-
mativa del la  regione.  L’obiet t ivo è  s ta to
persegui to  a t t raverso  l ’e laboraz ione  de i
d a t i  f o r n i t i  d a l l e  r e l a z i o n i  t r i m e s t r a l i
ISTAT e dalle statistiche del lavoro svolto
negli uffici compilate ai fini ministeriali.

La ricerca dunque si è articolata in due fasi
caratterizzate da metodologie diverse, una
a prevalenza quantitativa,  l’altra qualitati-
va: le due sezioni in cui è divisa la ricerca
rispecchiano tale metodologia, cui è stata
permessa  una  breve  r iv i s ta  de l  d iba t t i to
culturale e  giuridico che ha preceduto la
nascita dell’istituto.

Si ringrazia in particolar modo l’Associa-
z i o n e  N a z i o n a l e  G i u d i c i  d i  P a c e ,  n e l l a
figura dell’Avvocato Francesco Cersosimo,
per la sua disponibilità e collaborazione.
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L’istituzione del giudice di pace, attraverso
la legge 21 novembre 1991 n. 374, rappre-
senta il momento terminale di un ampio e
appassionato dibatt i to che ha visto impe-
gnati per oltre vent’anni studiosi, operatori

pratici e rappresentanti  isti tuzionali  della
magistratura.

Ta le  d iba t t i to  nasce  da  una  ve r i t à  a s sa i
amara: la profonda crisi della giustizia ita-
liana, e in particolar modo della giustizia
minore, la “giustizia che non c’è”. 

L’ in idone i tà  de l l ’appara to  g iud iz ia r io  a
soddisfare la domanda di giustizia si tradu-
ce in un progressivo aumento delle penden-
ze e,  correlativamente,  della durata e del
c o s t o  d e l  p r o c e s s o .  T a l e  s i t u a z i o n e  f u
d e n u n c i a t a  g i à  n e g l i  a n n i  ‘ 7 0 - ’ 7 1  d a l
Cons ig l io  Super io re  de l l a  Magis t ra tu ra ,
che ,  dopo una  luc ida  anal i s i  de l le  cause
della progressiva diminuzione della cosid-
detta “litigiosità minore” (costo troppo alto
della lite, intollerabile durata del processo,
e regole processuali troppo rigide) mise a
nudo il nocciolo della questione: il cittadi-
no, in queste cause, spesse volte rinunciava
a far valere il suo diritto in giudizio e ciò
f iniva  per  a l imentare  la  sua  sf iducia  nel
sistema della giustizia 1 . 

E ’  d i  f a c i l e  l e t t u r a  c o m e  a n c h e  o g g i  l a

situazione di paralisi della operatività del
s is tema giudiz iar io ,  s ia  in  campo penale
che civi le ,  cost i tuisca una condizione di
g r a v e  d i s a g i o  d e i  c i t t a d i n i :  n e  a g g r a v a
infat t i  la  condizione di  abbandono come
vittime di conflitti ,  di inciviltà e di reati
veri e propri, e contribuisce alla diffusione
di sensazioni di insicurezza legate alla per-
cezione del diniego di giustizia.

Tale si tuazione d’impasse si  è  acutizzata
co l  p rogress ivo  dec l ino  de l la  f igura  de l
conciliatore. Se si  considerano le modifi-
che che nel corso di questo secolo ha subi-
to la distribuzione del lavoro civile tra gli
uffici di conciliazione e i restanti uffici di
primo grado (preture, tribunali e, in mini-
ma misura, corti d’appello), si constata che
la percentuale di processi civili  di cogni-
zione sopravvenut i  davant i  agl i  uff ic i  di
conci l iazione è  costantemente diminui ta ,
scendendo dall’ 83,8% 1901-1910 al 25,1%
d e l  d e c e n n i o  1 9 5 1 - 1 9 6 0 ,  a l  1 3 , 5 %  d e l
decennio 1961-1970, al  7,6% del periodo
1971-1974, al 4,8% del 1975. 

Nel lo  s tesso arco temporale ,  per tanto,  i l
lavoro in cui è impegnata la magistratura
professionale è passato dal 16,2% del tota-
le dei processi di cognizione sopravvenuti
i n  p r i m o  g r a d o  n e l  p r i m o  d e c e n n i o  d e l
secolo, al 95,2% nel 1975.

In sintesi si può affermare che sulla magi-
stratura professionale si è andata gradual-
mente concentrando quasi l’intera domanda
di  giust izia  in materia  civi le ,  laddove in
p r e c e d e n z a ,  l a  p a r t e  q u a n t i t a t i v a m e n t e
maggiore ,  o  a lmeno una  par te  r i levante ,
incombeva sui magistrati onorari.

I l  mov imen to  d i  r i fo rma  che  ha  por t a to
a l l ’ e m a n a z i o n e  d e l  N u o v o  C o d i c e  d i
Procedura Civile (l.353/1990) e all’istitu -
z i o n e  d e g l i  u f f i c i  d e l  g i u d i c e  d i  p a c e
(l.374/1991) si fonda appunto sulla neces-
sità di assicurare adeguato soddisfacimen-
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to alla domanda di giustizia che oggi non
ha  modo d i  espr imers i ,  e  su l  b isogno d i
diminuire i compiti della magistratura pro -
f e s s i o n a l e ,  a f f i n c h é ,  s o p r a t t u t t o  p e r  l e
cause  d i  l imi ta to  va lo re  economico ,  s i a
approntata una giustizia rapida, facilmente
accessibile dai cittadini, e con costi ridotti
al  minimo.

Un indagine sulle matrici storiche ed ideo-
logiche del giudice di pace può aiutare ad
identificare quali sono i valori fondamenta-
l i  c h e  s t a n n o  a l l a  b a s e  d i  t a l e  f i g u r a ,
soprattutto a chiarire la collocazione che
ta l e  sogge t to  ha  a s sun to  a l l ’ in t e rno  de l
dibattito sulla giustizia minore.

L’esperienza storico-comparativa evidenzia
che due sono le figure di riferimento che ci
of f re  i l  panorama europeo:  i l  g iudice  d i
pace inglese e il giudice di pace francese. 

S to r i camen te  i l  g iud i ce  d i  pace  i ng l e se
nasce come emanazione del potere regio al
fine dello spossessamento dei baroni dalla
loro giurisdizione e del mantenimento della
cosiddet ta  peace of  the king.  In  segui to,
come conseguenza del fallimento dell’asso-
lut ismo regio la  loro funzione cambia:  i
justices of the peace, appartenenti alla clas-
s e  d e i  p r o p r i e t a r i  t e r r i e r i  ( l a n d o w n e r s )
d i v e n t a n o  e s p r e s s i o n e  d e l l a  c o m u n i t à ,
baluardo e strumento di autogoverno loca-
le. Anche dopo l’abolizione della property
qua l i f i ca t i on ,  t a l e  conno taz ione  r imane
immutata: ai giorni nostri i giudici di pace
v e n g o n o  n o m i n a t i  d a  a p p o s i t i  c o m i t a t i
locali,  scelti  fra gli abitanti della contea,
tenuto conto anche della appartenenza poli-
tica dei candidati, proprio perché vengano

r i s p e t t a t i  g l i  o r i e n t a m e n t i  i d e a l i  d e l l a
c o m u n i t à  n e l l a  q u a l e  s a r à  c h i a m a t o  a d
amministrare la giustizia. 

Non viene richiesta loro una laurea in dirit-
to, continua a godere della sua inserzione
lavorativa nella comunità, dedicandosi solo
par t  t ime a i  compi t i  g iur i sd iz ional i  e  fa
parte di una schiera numerosissima (sono
più di venticinquemila) che svolge del tutto
gratuitamente le proprie funzioni. 

D’altra parte l’inquadramento del giudice
di pace nell’ambito della comunità locale
non  è  che  un  aspe t to  d i  una  concez ione
pluralistica dei poteri pubblici, radicata nel
mondo anglosassone, che trova i suoi pre-
suppos t i ,  da  un  l a to ,  i n  un  r appor to  t r a
comunità e diritto che, lungi dal ridurre il
diritto alla legge, ricostruisce la common
law come elaborazione collettiva, dall’al-
tro, nel ruolo del giudice anglosassone non
bouche da la loi, ma arbitro e mediatore tra
i conflitti.

In coerenza con tale impostazione il giudi-
ce  d i  pace  inglese  era  (ed  è  ancor  oggi)
investito di una criminal jurisdiction molto
estesa 2.

In Italia, a seguito dell’occupazione napoleo-
nica è stato sperimentato il modello francese
di giudice di pace, istituito dalla legislazione
rivoluzionaria, e che del clima ideologico di
tale periodo risentiva particolarmente. 

Negli  anni  della r ivoluzione l’ is t i tuzione
del juge de paix corrisponde all’applicazio -
ne di quella idea di fraternité che insieme
alla liberté e all’egalité veniva diffusa dai
club parigini fino a trasformarsi in simbolo
stesso della rivoluzione. La funzione conci-
liativa sembrò anzi la diretta concretizza-
z ione  de l l ’ idea  de l la  f ra te rn i té ,  sebbene
accanto ad essa fossero previste funzioni
giurisdizionali in tutta una fascia di cause,
sia in ragione del valore che della materia.
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La caratteristica fondamentale del juge de
paix risiedeva però nei poteri processuali,
in  quanto giudicava non secondo dir i t to ,
ma secondo equità. Per ricoprire tale cari-
ca, di nomina elettiva riservata al governo,
non erano richiesti ne particolare levatura
né specifici requisiti culturali

Inevitabilmente i poteri di cui disponeva il
giudice di pace, vigendo il tentativo obbli-
gator io  di  conci l iazione,  lo  por tarono in
una  pos i z ione  p r iv i l eg i a t a  r i spe t t o  a l l e
parti, e si dovette constatare che, invece di
esercitare funzioni di arbitro e di mediato-
re, tendeva ad imporre vere e proprie rinun-
ce di diritti incontestabili ed a raggiungere
quindi delle conciliazioni forzose. Il freno
pos to  a  t a le  operare  da l  Min is te ro  de l la
Giustizia portò il meccanismo preliminare
di conciliazione a svuotarsi di significato e
diventare una vana formalità. Esigenze di
economia e di razionalizzazione portarono
poi ad accorpare sotto la giurisdizione di
un solo giudice più giurisdizioni limitrofe,
affievolendo così il già labile rapporto con
la comunità locale.

Nel lungo periodo le justices de paix erano
destinate a scomparire e a essere sostituite
dai tribunaux d’instance prima e dal conci-
liateur in seguito. Il  conciliatore francese
non era un magistrato e non doveva neces-
sariamente avere una preparazione giuridi-
ca ;  la  car ica  era  coper ta  da  persone che
godevano autorità nella comunità locale e
la funzione principale era di composizione
amichevole  del le  controvers ie  sui  d i r i t t i
disponibili.

Si può dunque dire che, a differenza dell’o-
monimo istituto inglese, il giudice di pace
francese è espressione dell’apparato statua-
le, piuttosto che della comunità locale; in
F r a n c i a  r a p p r e s e n t a  l o  S t a t o - a p p a r a t o ,
mentre in Inghilterra lo Stato-comunità.

I n  I t a l i a ,  a  s e g u i t o  d e l l a  d o m i n a z i o n e

Napoleonica, venne trapiantato il modello
francese, del giudice di pace prima, e del
conciliatore poi.

I giudici conciliatori del nuovo stato unifi-
cato, scelti tra i benestanti più autorevoli e
rispettati  entro la società,  arrivarono ben
presto a fi l trare oltre quattro quinti  delle
controversie tra privati, amministrando con
rapida efficienza la “giustizia minore”.

M a  f i n  d a l  p r i m o  d o p o g u e r r a  l ’ i s t i t u t o
cominciò a declinare,  per una molteplice
serie di ragioni: l’evoluzione sociale verso
la  democraz ia  d i  massa  che  fa  decadere
ogni forma di notabilato censitario; il mas-
siccio inurbamento; la sostituzione di crite-
ri di designazione burocratica; la levitazio -
ne dei costi processuali; i ritardi nell’ade-
guamento  de l la  competenza ;  tu t t i  ques t i
fattori condussero ad una progressiva mar-
ginal izzazione del  conci l ia tore ,  che  f in”
con l’assorbire negli anni più recenti una
quota irrisoria delle competenze. intorno al
cinque per cento nel 1984, nonostante gli
adeguamenti della competenza per valore.

Il progressivo aggravarsi della crisi da cui
era cronicamente afflitta l’amministrazione
della giustizia civile affidata a giudici fun-
zionari, fece si che a partire dagli anni ‘70
la riforma della giustizia onoraria divenne
il punto centrale del dibattito politico, cul-
turale e legislativo: il dibattito sull’istitu -
zione del giudice di pace nel nostro paese
si intrecciò con quello sul giudice elettivo
e, più in generale, con quello sulla parteci-
pazione popolare all’amministrazione della
g ius t iz ia . .  Le  pos iz ion i ,  d iamet ra lmente
oppos te ,  che  s i  con t rapponevano ,  e rano
quella del  modello “forte” e del  modello
“debole” di giudice di pace.

La prima immagine era quella di un giudi-
ce di pace cittadino, eletto secondo criteri
di scelta democratici, che avrebbe rappre-
sentato un momento di sintesi tra la parte -
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c ipaz ione  popo la re  a l l ’ ammin i s t r az ione
d e l l a  g i u s t i z i a  e  l a  r i s p o s t a  a l l e  n u o v e
istanze provenienti dalla società. La legitti-
m a z i o n e  d e m o c r a t i c a ,  c h e  l o  r e n d e v a
espressione dello Stato-comunità, avrebbe
premesso di attribuire alla sua competenza
una vasta serie di materie, quali “i conflitti
intrafamiliari, la casa, la salute, l’ambiente,
la  tutela del  consumatore:  materie  di  cui
spesso costituiscono substrato interessi col-
lettivi o diffusi viventi ancora a livello di
magma,  in  a t tesa  d i  essere  indiv iduat i  e
tu te la t i  da  un  g iud ice  i s t i tuz iona lmente
caratterizzato da un grosso impegno sociale
in forza di una sua legittimazione immedia-
t a m e n t e  r a c c o r d a t a  c o l  p o p o l o ,  c o n  l a
sovranità popolare” 3 . 

In attuazione degli artt. 102, comma 3°, e
106  comma 2°  de l l a  Cos t i tuz ione  ( su l l a
partecipazione popolare all’amministrazio-
ne della giustizia e sulla nomina elettiva di
magistrati onorari) questo giudice di pace
“forte”,  espressione del  “social ismo pro-
cessuale” 4 , sarebbe stato un giudice cittadi-
no, laico e onorario, veramente nuovo, sia
so t to  i l  p rof i lo  de l la  l eg i t t imazione  che
sotto quello delle attribuzioni.

Dall’altro lato si contrapponeva il punto di
vista, più condiviso tra gli addetti ai lavori,
che propugnava la figura di un giudice di
pace funzionario, articolazione dello Stato-
apparato, reclutato attraverso canali buro-
cratici e corporativi, più o meno integrati
da elementi di partecipazione democratica.

Tale modello viene definito debole, perché
in concreto si profilava come il potenzia-
mento del giudice conciliatore, dopo aver-
gli appunto cambiato il nome, senza peral-
tro cambiarne alcunché di  r i levante nella
figura e nel  ruolo;  debole in quanto teso
semplicemente alla migliore efficienza del
sistema.

Il dibattito politico e legislativo, partito da

queste posizioni estreme, si produsse pre-
sto in una serie di proposte di legge, che,
abbandonati tali modelli ideali, si muoveva
verso forme compromissorie o di contami-
nazione eclettiche di un modello soprattut-
to  in teso  in  funzione  del l ’ef f ic ienza  del
sistema giudiziario.

L’originario progetto Bonifacio degli anni
1976-’77, che prefigurava una figura nuova
di giudice, fortemente radicato nel territo -
rio, con competenze civili  e penali  molto
ampie, al quale non era richiesta la laurea e
presso il quale non era richiesta l’assisten -
za tecnica dell’avvocato, non passò il fuoco
di sbarramento che gli si pose contro, nem-
meno  quando  un  anno  dopo  r i f lu ì  in  un
d i segno  d i  l egge  che  r id imens ionava  in
misura  cons is ten te  la  por ta ta  innovat iva
degli schemi originari.

Il progetto approvato dal Senato nel 1981,
e poi decaduto per la fine anticipata della
legislatura, tendeva semplicemente a resti-
tu i re  a l  g iud ice  onora r io  que l  ruo lo  ne l
contenzioso minore, ormai eroso al conci-
liatore dalla svalutazione monetaria.

Da allora, altri disegni di legge si sono suc-
ceduti, tutti decaduti per fine legislatura.

Nella X legislatura maturarono alcuni ele-
menti di novità: la magistratura togata ini-
ziò a rivendicare con forza l’istituzione del
giudice di  pace,  e alcuni dei più accaniti
sostenitori del modello forte del giudice di
pace  in iz iarono una  revis ione  de l le  loro
posizioni. 

L ’ i n t e n z i o n e  d e l  G o v e r n o  d i  p r o c e d e r e
de f in i t i vamen te  a l l a  s i s t emaz ione  de l l a
materia nel quadro di una politica di inter-
vento complessivo nel settore della giusti-
zia (nel  frattempo  era stato approvato i l
nuovo codice di  procedura penale)  portò
alla predisposizione di un disegno di legge,
il n° 1605/1989.
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Erano state presentate altresì quattro pro -
poste ad iniziativa rispettivamente del par-
tito comunista, della sinistra indipendente,
de l l a  democraz ia  c r i s t i ana  e  de l  pa r t i to
socialista.

La legge n° 374 del novembre 1991, appro-
vata da entrambe le camere dopo la relativa
discussione, è il risultato dell’unificazione
del disegno di legge governativo con quelli
di iniziativa comunista e socialista.

Tale legge è stata successivamente integra-
ta e modificata, in sede di conversione dei
vari decreti legge che si sono succeduti per
decretarne l’entrata in vigore.

I tratti principali che definiscono il nuovo
ist i tuto,  come del ineato dal la  n° 374 del
1991 e successive modifiche, si ritrovano
negli articoli che determinano la competen-
z a  d e l  g i u d i c e  d i  p a c e  e  d e f i n i s c o n o  l e
modalità procedurali presso tali uffici.

In materia civile al giudice di pace è ricono-
sciuta una competenza generale per valore
per le cause relative a beni mobili di valore
non superiore a lire cinque milioni (ove non
siano di competenza di altro giudice ex lege)
intendendosi per beni mobili anche i crediti;
una competenza esclusiva per materia, con-
dizionata dal limite di valore di lire trentami-
lioni, per le cause da risarcimento del danno
riservate da circolazione di veicoli o natanti;
e una competenza per materia per le cause di
apposizione di termini ed osservanza delle
distanze, riguardo al piantamento di alberi e
siepi; per quelle relative alla misura e moda-
lità d’uso dei servizi di condominio di case,
e per le cause relative ai rapporti tra proprie-
tari o detentori di immobili per uso abitazio-
ne in materia di immissione.

Al giudice di pace è altresì attribuito, dal-

l’art. 31, il compito di tentare, ove richie-
sto, la preventiva composizione delle con-
troversie senza gli sbarramenti determinati
da l l a  competenza .  Di  ques ta  pa r t i co la re
facoltà, la cosiddetta conciliazione precon-
tenziosa,  parleremo più diffusamente nel
capitolo ad essa dedicato.

Per ciò che riguarda la competenza penale,
la delega al governo in tale materia è stata
prorogata diverse volte,  e diverse volte è
scaduta. I principi e i criteri direttivi per la
selezione dei reati di possibile competenza
de l  g iud ice  d i  pace ,  ind iv iduavano  que i
rea t i  non  grav i  e  fac i lmente  accer tab i l i ,
ricompresi comunque tra le contravvenzio-
ni e i  soli  delitt i  puniti  con la pena della
multa, anche in alternativa alla reclusione.
Per quanto riguarda il procedimento, ulte-
riore criterio direttivo era quello della mas-
s i m a  s e m p l i f i c a z i o n e ,  s i a  d e l  m o d e l l o
accusatorio che della disciplina dibattimen-
tale, in ragione della particolare competen-
za attribuita al giudice di pace.

E’ attualmente in discussione il disegno di
legge Flick, di cui ci occuperemo più avanti.

Ne l  p roced imen to  davan t i  a l  g iud ice  d i
pace,  la  domanda può essere  fa t ta  anche
oralmente;  i l  contenuto  del la  domanda è
ridotto al minimo, potendo le parti limitarsi
all’esposizione dei  fat t i  e  al l’ indicazione
dell’oggetto, e i normali termini di compa-
rizione vengono ridotti alla metà; le parti
possono stare in giudizio di  persona,  per
controversie non superiori a lire un milio -
ne;  per importi  superiori  devono stare in
giudizio con ministero o assistenza di un
difensore, ma possono essere autorizzate a
stare in giudizio di persona; il processo si
svolge tutto alla prima udienza e al massi-
mo in un’al t ra  per  ul ter ior i  produzioni  e
r ichies te ;  non è  previs to  un fasc icolo  d i
parte, ma tutti i documenti sono inseriti nel
fascicolo d’ufficio assieme al  verbale;  la
discussione è orale; l’istanza per la conci-
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liazione in sede non contenziosa può essere
p r o p o s t a  a n c h e  v e r b a l m e n t e ;  i l  g i u d i c e
decide secondo equi tà  le  cause di  valore
non superiore a lire due milioni; la senten-
za  deve  esse re  depos i ta ta  in  cance l le r ia
entro 15 gg.  dal la  discussione;  l ’appel lo
p u ò  p r o p o r s i  a l  t r i b u n a l e  e n t r o  3 0  g g . ,
salvo che per  le  sentenze secondo equità
che sono inappellabili.

L’art. 11 della legge istitutiva dispone che
al magistrato esercente le funzioni di giudi-
ce di pace sia corrisposta un indennità di
lire quarantamila per ogni giorno di udien-
za per non più di dieci udienze al mese e di
l i re  c inquantamila  per  ogni  sentenza che
definisce il processo, ovvero per ogni ver-
bale di conciliazione.

Queste le coordinate principali che identifi-
cano sulla carta la figura e le funzioni del
giudice di pace.

Riservandoci  di  r iprendere  ed anal izzare
una per una le singole questioni che l’ap -
plicazione pratica della legge ha reso evi-
denti, ci limitiamo qui a rilevare come l’i-
stituto che tale legge ha teso ad individuare
e a fornire di strumenti operativi, nasca in
realtà come una sorta di ibrido, non ricon-
d u c i b i l e  a d  a l c u n o  d e i  m o d e l l i  e u r o p e i
sopra analizzati.

Tramontano sia  i l  model lo “forte” che i l
modello “debole”, cessano la gratuità e il
carattere lato sensu volontario della funzio-
ne, “nasce il giudice di pace della terza età,
tendenzialmente a tempo pieno, con com-
petenza non l imitata  al le  l i t i  bagatel lar i ,
non del tutto privo di professionalità,  ma
neppure giurisperi to,  reclutabile  secondo
criteri burocratici, ma non tradizionali, per
un tempo definito, ma non necessariamente
breve, tenuto ai doveri e soggetto ai con -
t ro l l i  p r ev i s t i  pe r  i  mag i s t r a t i  o rd ina r i ,
i ndenn izza to  con  un  s i s t ema  d i  co t t imo
incentivante, collocato in un ufficio giudi-

ziario posto in ogni sede dei vecchi manda-
menti di pretura, con l’ausilio di personale
di cancelleria e di ufficiali giudiziari” 5.  

In verità il nostro giudice di pace è un giu -
dice “sui generis”, così denominato per un
effetto di  trascinamento rispetto ai  tempi
lon tan i  in  cu i ,  c i rco lando  l ’ i l lus ione  d i
poter davvero ristrutturare dalle radici la
giustizia onoraria, si era adottata una for-
mula che rinviava alle esperienze straniere
di autentici giudici-cittadini non professio-
nisti6 . 

Una  formula  che  oggi  denota  una  rea l tà
molto diversa, è quella che di recente ben
definisce i giudici di pace come “un nuovo
organo di  suppor to  ad  adiuvandum del la
magistratura di carriera” “collegato geneti-
camente e funzionalmente all’unico tronco
al cui apice siede il C.S.M.” 7 .

Proprio questa consapevolezza ha portato a
coniare la formula del “giudice di pace per
la  pace  de i  g iudic i” 8 ,  che  cogl ie  bene  i l
senso complessivo dell’operazione legisla-
tiva oggi condotta a termine. 

In definitiva sintesi la ragione vera dell’i-
stituzione della figura del giudice di pace,
la  sua effet t iva valenza contenut is t ica ,  è
quella di porre la premessa deflattiva dei
carichi giudiziari, senza la quale non si sti-
mava  poss ib i l e  l a  r i u sc i t a  de l l e  r ecen t i
importanti riforme della legge processuale.
E’ certo che il giudice di pace non è stato
confinato in un angolo meramente residua-
le dell’amministrazione della giustizia; ma
è  s icuramente  sembra to  non  secondar io ,
d o p o  d e c e n n i  d i  i n c a n c r e n i m e n t o  d e l l a
s i t u a z i o n e  d i s a s t r o s a  d e l l a  g i u s t i z i a  i n
Italia, il perseguimento di una funzione di
efficienza, e non di mera deflazione, appa-
rendo ormai chiaro come il  recupero del-
l’efficienza sia “un valore anche democra-
t ico ,  g iacché sono i  sogget t i  p iù  debol i ,
quel l i  che  normalmente  più  sono colpi t i
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dall’inefficienza del sistema, e del sistema
giurisdizionale in ispecie” 9 .

Vedremo poi nella pratica, analizzando il
panorama della situazione emiliano-roma-
gnola, quali aspettative siano state soddi-
sfatte, e quali invece siano andate deluse.
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Ci proponiamo qui di individuare il profilo
soggettivo del giudice di pace nella regio -
ne; quali sono le caratteristiche individuali

di chi ha presentato domanda e successiva-
mente è stato immesso nel possesso della
carica. 

Abbiamo ritenuto importante come primo
passo tracciare una sorta di “ritratto socio -
logico” del  giudice di  pace sul la  base di
alcune semplici coordinate, quale il genere,
l ’età ,  la  provenienza geografica e  quel la
professionale;  diverse ipotesi  erano state
formulate sul  “chi” avrebbe r isposto al la
domanda del legislatore, e questa analisi ,
pur  confermandone a lcune,  ne  sment isce
altre.

1.1 Età e  genere
I l  requis i to  anagraf ico  è  s ta to  uno degl i
snod i  p iù  con t rove r s i  ne l l a  s t o r i a  de l l a
legge istitutiva, ed è stato modificato diver -
se volte, anche successivamente all’appro-
vazione della stessa.

La  374 /1991  p revedeva  o r ig ina r i amente
un’età ricompresa fra i cinquanta e i settan -
tun’anni. In seguito il d.l. del 16 dicembre
1993 n° 521 abbassò l’età minima da cin -
quanta a quarant’anni, ma non venne con -
vertito e decadde. Gli seguì il d.l.  n° 105
del 14 febbraio 1994 che alzò invece l’età
massima a settantatré anni, ma anche que-

sto decreto venne fatto decadere.

La disciplina oggi in vigore stabilisce che
pe r  accede re  a l l a  nomina  d i  mag i s t r a to
onorario occorre avere età non inferiore a
trenta e non superiore a settant’anni, sulla
base delle nuove modifiche introdotte dal
d.l. n° 571 del 7 ottobre 1994; tale decreto
prevede inoltre che il nuovo requisito ana -
grafico sia incondizionatamente derogabile
nel limite minimo se il candidato è procu -
ratore legale o notaio. Tutto questo nel qua -
dro delle incentivazioni agevolative intro -
dotte per promuovere l’attuazione dell’isti -
tuto, visto il basso numero di domande ori -
ginariamente pervenute.

Il limite anagrafico originariamente stabili -
to  individuava chiaramente  i l  g iudice  d i
pace  come “g iudice  de l la  te rza  e tà” .  Le
ragioni della scelta erano chiaramente col -
legate da un lato alla regola, assai rigorosa,
de l la  incompat ib i l i tà  t ra  la  funzione  del
giudice di  pace e l ’esercizio di  qualsiasi
attività lavorativa dipendente o autonoma
che il d.d.l. governativo e quello comunista
ponevano; dall’altro a due precise esigenze:
eliminare alla radice i pericoli di precariato
con la conseguenti istanze di stabilizzazio-
ne da parte dei nuovi giudici, ed evitare che
il giudice di pace potesse utilizzare l’eser -
cizio dell’att ività giurisdizionale per esi -
genze  d i  car r ie ra  (o ,  p iù  bana lmente ,  d i
lavoro futuro), il che avrebbe influito sulla
sua indipendenza interna. 

L a  l o g i c a  e c o n o m i c i s t i c a  h a  c o m u n q u e
influito pesantemente sul nuovo giudice, in
quanto  non  sono s ta te  accol te  le  misure
incentivanti che erano state proposte, tese
ad agevolare il pensionamento anticipato di
c h i ,  p u b b l i c o  d i p e n d e n t e ,  a v v o c a t o  o
no ta io ,  f o s se  s t a to  nomina to  g iud i ce  d i
pace, e per consentire ai già pensionati la
scelta tra l’indennità e l’integrazione della
pensione. Tale mancata previsione ha dato
luogo a notevoli difficoltà di reclutamento,
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specie in occasione della prima applicazio-
ne del la  legge,  e  ha forse  respinto molt i
e l e m e n t i  c a p a c i  e  r e a l m e n t e  m o t i v a t i  a
svolgere la funzione di giudice di pace a
tempo pieno. 

Si era inoltre sostenuto che difficilmente
affermati  professionisti  avrebbero abban-
donato l’attività, con la conseguenza che i
giudici  di  pace sarebbero risultat i  prove-
nienti  da amministrazioni pubbliche o da
f a s c e  d i  p e n s i o n a t i  d ’ a n n a t a ,  c h e  n o n
avrebbero assicurato la necessaria compe-
tenza tecnica,  tanto più  necessar ia  in  un
sistema come il nostro che poggia sul dirit-
to scritto e che configura un processo ricco
di regole tecniche, nel quale al giudice di
pace è richiesto di pronunciare, nella mag-
gioranza dei casi, secondo diritto.

I limiti d’età, accanto al requisito del pos-
sesso della laurea in giurisprudenza, e alla
necessità della cessazione di qualsiasi atti-
vità pubblica o privata, sarebbero dunque
servi t i  per  e l iminare  dal  g iudice  di  pace
ogni forma di carrierismo, di dipendenza e
di subordinazione; avrebbero inoltre porta-
to, secondo alcuni osservatori, alla “femmi-
nilizzazione” della professione, coerente-
mente alla tendenza interna alla magistra-
tura togata, che in questi  ultimi anni si  è
notevolmente accentuata.

La scarsa risposta all’iniziativa governati-
va, accanto a pressioni di gruppi politici e
profess ional i ,  ha  por ta to  a l le  success ive
modifiche dei tetti, massimo e minimo, del
r equ i s i to  anagra f i co ,  e  a l l ’ i n t roduz ione
del la  deroga per  gl i  avvocat i ,  i  notai  e  i
procuratori.

La disciplina che ne è derivata è quindi un
ibrido, che dopo aver perso le ragioni che
stavano alla base di una scelta di un giudi-
ce “maturo” di natura onoraria, è il risulta -
to  inevi tabi lmente  “senza  radic i”  d i  una
serie di compromessi e di successivi aggiu-

stamenti  altalenanti ,  che rispondono solo
ad esigenze di praticabilità politica del per-
corso di approvazione della normativa.

Nella Regione Emilia Romagna, secondo i
risultati del questionario inviato ai giudici
di pace della regione, l’età media registrata
è tra i sessanta e i settant’anni: i soggetti
compresi in tale fascia rappresentano infat-
ti il 66,3% del totale (Tavola. 1). Il rima-
nente 32,7% si colloca tra i cinquanta e i
cinquantanove anni.

O v v i a m e n t e  i n  q u e s t a  p r i m a  t o r n a t a  d i
nomine l’età media è molto alta. Sarà fra
quat t ro  anni ,  quando scadranno le  pr ime
nomine di giudici di pace, che si potrà veri-
ficare un’eventuale inversione di tendenza
e un ringiovanimento dei  candidati .  Solo
cos ì  sa rà  ch iaro  qual i  aspe t ta t ive  hanno
veicolato le  ul t ime modif iche normative,
abbassando il limite minimo d’età.

Per quanto riguarda la percentuale di donne
sul  numero di  giudici  entrat i  in servizio,
questa è relativamente bassa, il 15% circa
(Tavola  2) .  Sembra  quindi  momentanea-
mente smentita l’aspettativa che tale ruolo
avrebbe visto una forte femminilizzazione
dei candidati.

Le donne rappresentano però la componen-
te più giovane all’interno del gruppo.
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Tavola 1

ETA’ %

50-59 anni 32,7%

60-70 anni 66.3%

Tavola 2

S E S S O %

m a s c h i o 85 ,1%

f e m m i n a 14 ,9%



Una percentuale molto bassa, solamente il
4%, ha dovuto cambiare la propria residen-
za, in accordo a quanto richiesto dalla nor-
mativa (che prevede che il giudice di pace
abbia la residenza in un comune della cir-
coscrizione del tribunale in cui esercita il
proprio ufficio, salvo che si tratti di coloro
che esercitano la professione forense o le
funzioni notarili).  Questo significa che la
funzione di giudice onorario viene rivestita
nella nostra regione da soggetti che non si
sono trasferiti da altre zone d’Italia, anche
se la regione d’origine è l’Emilia Romagna
solo per il 39% dei giudici; dei rimanenti il
35% circa proviene per nascita dal  sud o
dalle isole, il 13% dal nord Italia e il 14%
dalle regioni del centro (Tavola 3).

Completa questo primo quadro “sociologi-
co-anagrafico” la percentuale altissima dei
c o n i u g a t i / c o n v i v e n t i ,  c h e  r a p p r e s e n t a
l’84,2% del totale.

1.2.  Provenienza professionale
La cosiddetta “dimensione culturale” del
gruppo che stiamo esaminando, dal punto
di vista dei livelli di istruzione, risulta già
normativamente predeterminata, in quanto
tra i  requisi t i  per  la  nomina a giudice di
pace rientra, come abbiamo visto, la laurea
in giurisprudenza.

Quale  va lenza ,  anche  pra t ica ,  abbia  ta le
sc r iminan te ,  da  qua le  d iba t t i to  nasca ,  e
quale sia l’opinione dei giudici di pace stes-
si in merito alla necessità di questo titolo
formale,  si  vedrà nel prosieguo di questo
studio; ora basta rilevare semplicemente il
dato omogeneo del livello d’istruzione.

Per quanto riguarda la provenienza profes-
sionale bisogna ricordare che tra i requisiti
per la nomina è compresa la necessi tà di
aver cessato o impegnarsi a cessare, prima
dell’assunzione delle funzioni di giudice di
pace, l’esercizio di qualsiasi attività lavora-
tiva dipendente, pubblica o privata.

A b b i a m o  v i s t o  c o m e  t a l e  r e s t r i z i o n e
risponda alla necessità di liberare il nuovo
g i u d i c e  d a  o g n i  f o r m a  d i  c a r r i e r i s m o ,
dipendenza e subordinazione, e all’esigen-
za di evitare ogni forma di precariato con
le  r ivendicaz ioni  che  inevi tab i lmente  lo
accompagnano.

Questa restrizione, assieme ai limiti d’età e
alla necessità della laurea, ha portato però
a notevoli difficoltà di reclutamento, e ha
spinto il legislatore, per il basso numero di
domande  pe rvenu te  spec ie  in  occas ione
de l l a  p r ima  app l i c az ione  de l l a  l egge ,  a
modificare più volte il limite d’età minimo
richiesto, e a modificare altresì le origina-
r ie  incompat ibi l i tà  che erano s ta te  poste
per gli avvocati ancora in esercizio.

Tali modifiche normative, rispondenti alla
crescente  ans ia  d i  agevolare  sempre  p iù
l’accesso alla nuova istituzione da parte dei
riluttanti candidati potenziali, in realtà non
hanno fatto altro che svuotare di significato
la disciplina originaria, di cui si è aggiusta-
to il tiro a seconda delle difficoltà pratiche
o delle pressioni politiche o di gruppi d’in -
teresse. 

O g g i  s o n o  p o c o  c h i a r e  l e  r a g i o n i  d e l l a
disparità di trattamento tra lavoratori auto-
nomi e lavoratori dipendenti, soprattutto se
si  considera che gli  originari  l imiti  posti
per gli  avvocati  ancora in esercizio sono
caduti in seguito a pressioni di categoria. 

Infatti, mentre secondo l’originario dispo-
sto della legge isti tutiva, gli  avvocati  e i
procuratori non potevano esercitare le fun-
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Tavola 3 

PROVENIENZA GEOGRAFICA

Emil ia Romagna 38,6%

Regioni  nord 12,9%

Regioni Centro 13,9%

Regioni sud e isole 34,7%



z ion i  d i  g iud ice  d i  pace  ne l  d i s t re t to  d i
corte d’appello nel quale esercitano la pro-
fessione forense, successivamente il divieto
è stato ridotto al solo circondario del tribu-
nale,  per poi cadere completamente come
limite di incompatibilità territoriale. 

Oggi l’unico limite rimasto in piedi è quel-
lo che stabilisce che gli avvocati e i procu-
ratori investiti delle funzioni di giudice di
pace  non  pos sono  pa t roc ina re  d innanz i
a l l ’ u f f i c io  de l  g iud i ce  d i  pace  a l  qua l e
appar tengono.  Vedremo in  segui to  come
tale modifica viene valutata, e quali timori
l ’accompagnano,  da l  punto  d i  v is ta  de l -
l’imparzialità e dell’indipendenza del giu-
dice.

Quello che appare chiaro, è che, imponen-
do la necessità di un contestuale o antece-
dente pensionamento, il legislatore ha pre-
v i s to  un  g iud ice  che  s i  occup i  a  t empo
pieno dell’amministrazione della giustizia;
e quest’impegno “totalizzante” pare contra-
s t a r e  c o n  l ’  “ o n o r a r i e t à ”  c h e  d o v r e b b e
caratterizzare tale figura. 

In fondo il giudice di pace viene considera-
to onorario dal legislatore solo sotto l’a -
spetto delle possibili rivendicazioni econo-
miche  o  d i  s tab i l izzaz ione  de l l ’ incar ico
(vedi,  per tutte,  la mancata approvazione
del le  due disposizioni  di  carat tere  for te -
mente  incent ivante ,  tese  ad  agevolare  i l
pensionamento anticipato di chi, pubblico
dipendente, avvocato o notaio, venga nomi-
nato giudice di pace, e la possibilità per i
già pensionati di scegliere tra l’indennità e
l’integrazione della pensione), mentre tale
onorarietà pare venir meno quando si prefi-
gura invece un impegno che tende a diveni-
re a tempo pieno.

Per quanto riguarda i dati sulla provenienza
p r o f e s s i o n a l e  d e i  g i u d i c i  d i  p a c e  n e l l a
nostra regione ci si può rifare alla seguente
tavola:

Dalla tabella risulta evidente che la catego-
ria che maggiormente ha risposto all’invito
del legislatore è la prima, quella dei diri-
gen t i ,  che  r appresen ta  quas i  i l  60% de l
to t a l e .  S i  può  dunque  d i r e  che  l ’Emi l i a
Romagna rispecchia quelle che erano state
le previsioni iniziali sulla tipologia del giu -
dice di pace, e cioè che l’organico sarebbe
stato formato in massima parte di funziona-
ri pubblici che, dopo avere raggiunto i più
altr i  gradi  della carriera (circa i l  40% si
col loca  t ra  i l  p r imo e  i l  secondo l ive l lo
dirigenziale, mentre il  14% al nono livel-
lo) ,  ed  essers i  mess i  in  pens ione ,  hanno
presen ta to  domanda  e  sono  s t a t i   s ce l t i
sulla base di svariati titoli di preferenza.

Immediatamente dopo, ma ad una grande
d i s t a n z a  ( c o s t i t u i s c o n o  i n f a t t i  s o l o  i l
13,9%), sono rappresentati i liberi profes-
sionisti ancora in attività, costituti soprat-
tutto da avvocati ancora in esercizio.

Ultimo dato rilevante è quello che riguarda
gli  insegnanti ,  che rappresentano l’11,9%
del totale; è in questa categoria che trovia-
mo il maggior numero di donne.

Per quanto riguarda l’ambito professionale
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Tavola 4 

Esperienze lavorative precedenti %

LAVORO DIPENDENTE

dirigente, direttivo, docente universitario 5 7 , 4

Impiegato di concetto 3 , 0

Impiegato esecutivo 1 , 0

Insegnante 1 1 , 9

Forze armate 3 , 0

Altri lavori dipendenti 1 , 0

LAVORO AUTONOMO

Imprendi tore 3 , 0

Libero professionista in pensione 3 , 0

Libero professionista in attività 1 3 , 9

Commerciante 1 , 0

Altri lavori autonomi 1 , 0

Non r isposto 1 , 0



in cui i soggetti svolgevano le proprie fun-
z i o n i  n e l l a  p r e c e d e n t e  p r o f e s s i o n e  e  i n
quale misura questo implicasse l’utilizzo di
competenze giuridiche, si  può fare riferi-
mento alla tavola successiva.

Le tre categorie individuate in precedenza si
ritrovano in questo prospetto quasi specular-
mente. E’ da rilevare che, per quanto riguar-
da la  necessi tà  di  competenze giur idiche
nel l ’ambi to  del la  propr ia  profess ione ,  i l
47% degli intervistati, le ritiene essenziali
alla precedente attività; il 21,8% le conside-
ra molto importanti, e il 14,9% abbastanza
rilevanti. 

Quindi, per quasi il 70% dei giudici di pace,
la scelta di candidarsi a tale funzione ha rap-
presentato sicuramente una scelta di conti-
nuità nell’ambito professionale, se non nello
specifico contesto dell’esercizio della giuri-
sdizione (solo il  14% circa era avvocato),
sicuramente in ambito, lato sensu, giuridico.

Un ultimo rilievo sulla fascia economica in
cui le precedenti professioni collocavano i
soggetti ,  registra una distribuzione per lo
più nella fascia media o medio-alta, corri-
spondente quindi al livello in cui normal-
mente si collocano i quadri dirigenziali e i
liberi professionisti.

Un primo ritratto che si può tracciare dun-

que porta a dipingere il giudice di pace che
opera nella regione, prevalentemente come
un funzionario o professionista in pensio -
ne, abbastanza avanti con gli anni, ma che,
ancora attivo, prosegue idealmente la pro -
pria storia professionale utilizzando i pro-
pri titoli e conoscenze per ricoprire il ruolo
di giudice onorario; senza dimenticare la
percentuale rilevante di avvocati, che pre-
sumibilmente più calati nella realtà proce-
durale, decidono di mettere a frutto la pro -
pr ia  esper ienza assumendo ta le  car ica ,  e
quella degli  ex-insegnanti ,  che vedono in
questa possibilità l’opportunità di utilizza-
re una laurea in giurisprudenza che era loro
servi ta  solo dal  punto di  vista  didat t ico-
teorico.

2.1 Dislocazione e dimensioni
L’ar t .  2  de l l a  374 /1991  d i spone  che  g l i
uff ic i  del  g iudice  d i  pace  hanno sede in
tutti i capoluoghi dei mandamenti esistenti
f ino  a l l a  da ta  d i  en t ra t a  in  v igore  de l l a
legge 13 febbraio 1989, n. 30. I capoluoghi
di mandamento, passati alla memoria stori-
ca con la soppressione dell’istituto manda-
mentale, e con la sostituzione ad esso del
circondario di pretura, vengono qui riesu -
mati.

Il mandamento è un territorio comprensivo
di più comuni,  e  non necessariamente un
mandamento  corr isponde ad una sede  di
pretore circondariale o ex-mandamentale.

La legge prevede al tresì  la  possibi l i tà  di
sedi  d is taccate ,  in  uno o  più  comuni  del
mandamento ,  senza  però  ch ia r i re  se  ta l i
sedi debbano identificarsi con un impianto
autonomo, costituito da locali riservati e da
personale addetto con esclusività e conti-
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Tavola 5 

PRECEDENTE AMBITO PROFESSIONALE %

Amministrativo 4 3 , 6

Tecnico 3 , 0

Legislat ivo 5 , 9

Didat t ico 1 3 , 9

Commerc ia le 2 , 0

Giudiziario (anche onorario) 1 3 , 9

Ordine Pubbl ico 2 , 0

A l t r o 8 , 9

Non risposto 5 , 9

Non pert inente 1 , 0

2. GLI UFFICI DI
GIUDICE DI PACE NELLA
REGIONE



nuità  al l ’uff icio,  ovvero con una at t ivi tà
periodica rappresentata da trasferte in gior-
ni fissi di uno dei giudici che prestano ser-
vizio nelle sedi vicine, seguito dal cancel-
liere, con sistematico ricorso, per la notifi-
cazione degli atti, all’opera sussidiaria del
locale messo comunale.

Si  possono inol t re  cost i tuire  in  un unico
ufficio, con sede precisata da decreto presi-
denziale, due o più uffici contigui del giu-
dice di pace.

La disciplina per la dislocazione degli uffi-
ci appare dunque abbastanza elastica; sarà
solo l’attività pratica delle varie sedi a dare
la reale dimensione della domanda che si
troveranno a dover sopportare, e a fornire
così le indicazioni migliori per una razio -
nale dislocazione degli uffici sul territorio.

Già oggi, dopo circa due anni di funziona-
mento, sono emersi notevoli dati sul carico
di lavoro che hanno sopportato, o non sop-
portato, i vari uffici, e che potrebbero esse-
re utili per un ripensamento della “mappa-
tura” degli uffici di giudice di pace sul ter-
r i tor io  regionale ,  e  per  l ’organizzazione
interna degli stessi.

Di questo si dirà però più avanti. In questo
paragrafo ci limitiamo a fornire appunto la
mappa degli uffici, e le loro dimensioni.

La regione è divisa in nove circondari  di
t r ibunale,  in  ognuno dei  qual i ,  ol t re  al la
sede di capoluogo, sono presenti più uffici
o l t re  a  quel lo  centra le .  Bologna è  anche
sede di Corte d’Appello, e nel suo circon-
dario si contano cinque sedi, Ferrara ne ha
sei, Forlì due, Modena sei, Parma quattro,
P i acenza  qua t t ro ,  Ravenna  due ,  Regg io
Emilia cinque; Rimini dispone di una sola
sede nel capoluogo).

Le tabelle seguenti forniscono la disloca-
zione e la dimensione degli uffici:
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in servizio
S e d e to ta le effett ivo posti

posti giud. coord. vacanti

BOLOGNA 5 5 4 0 1 1 4

B u d r i o 2 1 1 0
I m o l a 5 4 1 0
Porret ta 4 3 1 0

S. Giov. Pers. 2 1 1 0
Vergato 2 1 1 0
Tota le 7 0 5 0 6 1 4

F E R R A R A 1 0 5 0 5
Argen ta 2 1 1 0

C e n t o 2 1 1 0
Cod igo ro 2 1 1 0
C o p p a r o 2 1 1 0

Portomag. 2 1 1 0
Comacchio 2 0 1 1
Tota le 2 2 1 0 6 6

PARMA 2 0 1 1 1 8
Borgo Taro 2 1 1 0

F idenza 2 1 1 0
Fornovo 2 1 1 0
Langhirano 2 1 1 0

Tota le 2 8 1 5 5 8

REGGIO EMILIA 1 0 6 1 3

Castelnovo 4 1 1 2
Correggio 2 0 1 1
Guasta l la 2 1 1 0

Montecchio 2 0 0 2
Scandiano 2 1 1 0
Tota le 2 2 9 5 8

RIMINI 2 0 1 0 1 9

in servizio
S e d e to ta le effett ivo posti

posti giud. coord. vacanti

M O D E N A 1 5 1 0 1 4
Carpi 5 3 1 1

F ina le 2 0 1 1
Mirandola 2 1 1 0
Pavu l lo 4 2 1 1

Sassuo lo 2 0 1 1
Vigno la 2 0 1 1
Tota le 3 2 1 6 7 9

PIACENZA 1 0 4 1 5
Be t to la 2 0 1 1

B o b b i o 2 0 1 1
Borgonovo 2 0 1 1
Fiorenzuola 5 4 1 0

Tota le 2 1 8 5 8

FORLI’ 1 0 3 1 6

Bagno Rom. 2 1 0 1
C e s e n a 1 0 2 1 7
Tota le 2 2 6 2 1 4

RAVENNA 1 0 6 1 3
Faenza 4 3 1 0

L u g o 5 4 1 0
Tota le 1 9 1 3 3 3



Dal prospetto riportato risulta chiaro che in
molte sedi, a circa due anni dall’inizio del-
l’attività dell’ufficio, vi sono ancora posti
vacanti, e l’organico previsto non è ancora
stato completato.

Nella regione sono state istituite 43 sedi di
giudice di pace, per le quali erano stati pre -
visti, oltre ai relativi 43 coordinatori, 213
giudici di pace. Di questi hanno preso ser-
vizio solo 137 giudici  onorari ,  e  per  due
sedi ancora non sono stati ancora nominati
i coordinatori. I posti vacanti quindi sono
79, percentuale che rappresenta il 30% del
totale.

Le province che r isul tano più “scoperte”
sono quel le  d i  Rimini ,  col  45% di  pos t i
vacanti, e Forlì, col 63%.

La maggior parte dei posti vacanti è con -
centrata comunque nei capoluoghi di pro -
v i n c i a .  I l  6 0 %  d e l l e  n o m i n e  m a n c a t e
r iguarda  infa t t i  t a l i  u f f ic i ,  che ,  essendo
comunque quelli più strutturati, riescono a
copr i re  i l  ca r ico  d i  l avoro  con  i  g iud ic i
effettivamente in servizio, la cui percentua-
le rappresenta mediamente il 75% dell’or-
ganico previsto. Alcune sedi sono più com-
p l e t e ,  c o m e  R a v e n n a ,  R e g g i o  E m i l i a ,
Modena  o  Bologna ,  e  a l t r e  p iù  scoper te
come Rimini, Ferrara, Piacenza o Forlì.

Sono i piccoli uffici ad avere le difficoltà
più gravi quando non si è provveduto alle
nomine: in tali  casi accade che manchi i l
coordinatore, o che operi un solo giudice o
che ne venga distaccato uno da uffici vicini.

E’ inoltre frequente che il personale ammi-
nistrativo dell’ufficio non sia completo, o
perché non si è provveduto alla nomina, o
perché non se ne è previsto il distaccamen -
to dagli uffici ordinari o dai vecchi uffici
di conciliazione. Molte sedi di giudice di
p a c e  o p e r a n o  q u i n d i  c o n  g r a v i  c a r e n z e
strutturali.

Le ragioni di questa situazione sono molte-
plici: si è visto che inizialmente, il primo
bando per la selezione dei giudici di pace
destò poca attenzione da parte dei possibili
candidati, e solo in seguito, dopo le varie
modif iche  leg is la t ive  che  a l la rgarono la
sfera di accesso all’ufficio del giudice di
pace, si ebbe un aumento di domande.

In alcuni uffici però, che proprio in questa
prima fase non erano riusciti a coprire tutto
l’organico previsto,  dopo i  primi mesi di
attività, il numero di giudici effettivamente
in servizio (inferiore a quello previsto per
legge), si è rivelato di gran lunga sufficien -
te per smaltire il carico di lavoro: forse per
la  novi tà  del l ’ is t i tuto  ancora poco cono -
sciuto dal pubblico, che non si rivolge al
giudice di pace perché non ne conosce l’e -
sistenza o non ha chiaro quale sia la  sua
competenza;  s icuramente per  lo  sciopero
degli avvocati che nella seconda metà del
1995 ha sostanzialmente bloccato il funzio -
namento degli uffici;  forse per previsioni
sbagliate del legislatore sul carico di lavoro
che si sarebbero trovati ad affrontare i giu -
dici onorari. 

In  t a l i  ca s i ,  i l  CSM,  su  ind icaz ione  de l
Consiglio giudiziario territorialmente com-
p e t e n t e ,  n o n  h a  p r o c e d u t o  a d  u l t e r i o r i
nomine.

In altri  uffici invece, le nomine del CSM
sono ar r iva te  tempes t ivamente  a  copr i re
l’organico, e si è verificato che ad ufficio
ormai insediato, dopo alcuni mesi di fun -
zionamento, il numero dei giudici risultas-
se sproporzionato per l’effettivo carico di
lavoro.

In alcune piccole sedi non si è proceduto a
nomina  spec i f i ca ,  ma  s i  è  p rovvedu to  a
distaccare un giudice nominato in una sede
vicina.

Saranno le statistiche giudiziarie a fornire i
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dati  necessari  per  cal ibrare i l  numero,  la
dis locazione e  le  dimensioni  degl i  uff ic i
del giudice di pace sul territorio. 

Una prima analisi della situazione, riporta-
ta  in  pr imo luogo dagl i  s tess i  g iudic i  d i
pace, e confermata dai dati che riguardano
appun to  l ’ a t t i v i t à  deg l i  u f f i c i ,  po r t a  ad
affermare che il numero dei giudici come
p r e v i s t o  d a l  l e g i s l a t o r e  è  s o v r a s t i m a t o
rispetto alla domanda che il pubblico rivol-
ge a tali uffici, e che spesso la divisione sul
territorio corrisponde solo a calcoli teorici
o rma i  da t a t i  che  non  t r ovano  p iù  a l cun
riscontro nell’effettiva distribuzione della
popolazione nelle province.

Per  quanto  r iguarda  le  d imens ioni  deg l i
uffici, nella regione si presentano sostan -
zia lmente  t re  t ipologie  di  sede:  Bologna
rappresenta l’unico esempio di ufficio di
grandi dimensioni, con 41 giudici in servi-
zio,  che cost i tuiscono i l  75% dei  giudici
previsti  per quella sede. Tutti  i  rimanenti
capoluoghi  di  provincia (Ferrara,  Parma,
Reggio, Modena, Piacenza, Forlì, Rimini e
Ravenna) si potrebbero definire come uffici
di medie dimensioni con un numero di giu-
dici  in  esercizio che va da dieci  a  vent i ,
mediamente t redici ,  e  che sono complet i
nel proprio organico per i l  45% circa dei
posti; rimangono poi tutti gli uffici di pic-
cole dimensioni, che rappresentano l’80%
degli uffici della regione, e che nella mag-
gior  parte  dei  casi  non hanno più di  due
giudici in servizio.

C’è da chiedersi se una mappatura così pre-
vista risponda efficacemente alla domanda
di giustizia che si registra nella regione, o
se invece sarebbe suscettibile di migliora-
menti.

Si rileva innanzitutto che sono moltissimi
gli uffici di piccole o piccolissime dimen-
sioni:  sui quarantatré uffici  della regione
16 hanno solo  due giudic i  in  serviz io ,  e

otto ne hanno solo uno. 

Vi sono dunque molti uffici, che pur essen -
do piccoli ,  r ichiedono spese elevate,  per
quanto riguarda l’affitto dei locali (anche
s e  q u e s t o  è  a  c a r i c o  d e i  c o m u n i ) ,  m a
soprattutto per l’assunzione del personale
amministrativo. 

Se  da  un  l a to  l a  p re senza  su l  t e r r i t o r io
vuole rappresentare una delle caratteristi-
che principali di tale ufficio, che lo rende
veramente accessibile e vicino al cittadino,
dall’altro sarebbe opportuno chiedersi,  se
a l  pos to  d i  t an te  sed i  ind ipenden t i ,  non
sa rebbe  p iù  “economico”  pensa re  ad  un
maggior numero di sedi distaccate, che non
comporterebbero quindi  tut ta  la  spesa di
appara to  che  accompagna l ’ i s t i tuz ione  e
l’ insediamento del l ’uff ic io ,  tenuto conto
anche del fatto che spesso gli avvocati pre-
feriscono rivolgersi direttamente all’ufficio
del giudice di pace del capoluogo, piuttosto
che disperdere le cause nella provincia

Questione opposta è stata posta a proposito
delle dimensioni  del l’uff icio di  Bologna,
che come gli uffici delle altre grandi città
italiane, accentra un elevato numero di giu-
dici. E’ a proposito di questi uffici che si
comincia a parlare della necessità di un giu-
d ice  d i  quar t ie re ,  d i s loca to  per  esempio
nelle circoscrizioni o nelle sedi di quartiere.

Sul fondamento di tali esigenze e proposte
si potrà avere un quadro più esauriente solo
analizzando il carico di lavoro dei singoli
uffici.

2.2 Carico di  lavoro
Come abbiamo ricordato all’inizio, la rifor-
ma riguardante l’istituzione del giudice di
pace si inquadra nell’ambito più generale
delle riforme varate dal legislatore riguar-
danti la giustizia civile, resesi necessarie
dallo stato disastroso in cui tale settore si
trovava al momento dell’entrata in vigore
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del nuovo codice di procedura penale e del-
l’istituzione del giudice di pace.

Esprime chiaramente la drammaticità della
situazione l’ “Appello per la giustizia civi-
l e ”  l anc i a to  da i  mag i s t r a t i  o rd ina r i  ne l
d icembre  1994 :  “Lo  s t a to  d i  abbandono
de l l a  g ius t i z i a  c iv i l e ,  che  in  t an te  zone
d’Italia ha l’effetto di  rendere più forti  i
poteri  violenti  e  mafiosi ,  cost i tuisce uno
degli aspetti più acuti della crisi di legalità
del  s is tema pol i t ico is t i tuzionale  e  del lo
scacco che ogni giorno subisce il diritto dei
cittadini ad un processo rapido e giusto”.

Le cause pendenti a fine 1993, tra giudizi
ordinari di cognizione (oltre tre milioni) e
procediment i  spec ia l i  (o l t re  un  mi l ione ,
con un peso rilevante per le cause di lavo-
r o ) ,  s u p e r a v a n o  i  q u a t t r o  m i l i o n i .  U n a
valanga di carte che l’attività dei magistrati
onorari ha solo cominciato a scalfire: i dati
del Ministero della Giustizia al 31 dicem-
bre  1995  r iguardan t i  i l  ca r ico  d i  l avoro
degli uffici del giudice di pace parlavano di
oltre 56mila cause iscritte al ruolo (di que-
ste 23.505 risolte) e di poco più di 146mila
procedimenti speciali (140.545 definiti). 

Considerato che, nonostante fosse previsto
che i nuovi uffici divenissero operativi dal
pr imo maggio 1995,  sono effe t t ivamente
e n t r a t i  i n  f u n z i o n e  s o l o  d a  s e t t e m b r e  -
complice il lungo sciopero degli avvocati,
contrari alla nuova figura di magistrato, e
la pausa estiva - e proiettando i dati  sul-
l’anno, tali risultati erano ben lontani dalle
350/400mi la  cause  ord inar ie  p rev is te  in
partenza.

In  real tà  b isogna tenere  conto ,  o l t re  che
del le  diff icol tà  sopra r icordate,  del  fat to
che si trattava dei primi mesi di funziona-
mento di un ufficio nuovo, che necessitava
quindi di un periodo di rodaggio fisiologi-
co, difficoltoso anche per l’incompletezza
dell’organico, sia dei giudici che del perso-

nale amministrativo.

La  campagna  in fo rmat iva  de l  Min i s t e ro
non è poi stata certo utile al cittadino per
conoscere l’effettiva valenza e potenzialità
dell’istituto, e non ne ha facilitato la cono -
scenza e  l ’avvicinamento da parte  di  chi
avrebbe potuto avvalersi dei servizi offerti:
anche  i  p roced iment i  inca rd ina t i  qu ind i
sono stati inferiori al previsto, per ignoran-
za, per lo più incolpevole, del pubblico.

Bisogna poi tenere conto dello “scippo di
competenza” operato in fase d’avvio dell’i-
stituto, che ha tolto ai nuovi magistrati le
opposizioni  al le sanzioni  amministrat ive,
r iducendone  i  compi t i  quas i  de l la  metà ,
mentre persisteva l’inattività del governo
sull’emanazione del decreto riguardante la
competenza penale. 

E’ da rilevare comunque che, a fronte della
paralisi della giustizia ordinaria, che ormai
in  ambi to  c iv i le  f i ssa  le  udienze  a  o l t re
sette anni, il carico di lavoro evaso in ter-
mini di procedimenti esauriti, corrisponde-
va, per i procedimenti ordinari al 50% dei
procedimenti sopravvenuti, e per i procedi-
menti speciali (decreti ingiuntivi) a oltre il
97%. 

Gli ultimi dati disponibili su base naziona-
le,  sono quelli  r icavabili  dalle statist iche
trimestrali dell’ISTAT, che pur parzialmen-
te  sovrapponendos i  a i  da t i  che  abb iamo
appena esaminato,  danno un quadro com-
plessivo di un anno di lavoro del giudice di
pace, dall’ 1/10/1995 all 30/9/1996. Da tali
r i l e v a z i o n i  r i s u l t a n o  i s c r i t t i  a l  r u o l o
270.640 procedimenti ordinari, 140.310 dei
quali risolti nello stesso periodo (con una
percentuale di definizione del 51,8%). Di
tali  cause risolte,  i l  54,4% si  è concluso
con sentenza, l’8% con verbale di concilia-
zione, e il 37,4% in altro modo.

Il carico di lavoro appare quindi aumenta-
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to ,  po iché ,  nonos tan te  l e  mut i l az ion i  d i
competenza, si sono quasi raggiunte le pre-
visioni iniziali. La percentuale di definizio-
ne  de l le  cause  cor re la t ivamente  avrebbe
d o v u t o  d i m i n u i r e ,  m a  c o s ì  n o n  è  s t a t o ,
anzi ,  è  leggermente  aumenta ta  (d i  quas i
due punti di percentuale); tutto ciò tenendo
conto del fatto che sui 4700 giudici di pace
previsti,  ne sono entrati effettivamente in
servizio solo 3203, cioè il 68% del numero
reputato necessario dal legislatore per far
fronte al relativo carico di lavoro.

Questo significa che il giudice di pace fun-
z i o n a  a n c o r a  b e n  a l  d i  s o t t o  d e l l e  s u e
potenzialità, e che il costoso apparato che
lo circonda, viene sotto-utilizzato, causan-
do un immane spreco di risorse: la politica
da adottare nel reale perseguimento della
soluzione della crisi della giustizia italiana,
non era certo quella di ridurne le compe-
tenze cedendo a pressioni e resistenze cor-
porative più o meno esplicite.

Anche l’analisi dei prospetti che riguarda-
no l’attività degli uffici del giudice onora-
rio in Emilia Romagna conferma le tenden-
ze nazionali. 

Innanzitutto si rileva come, dopo un inizio
pe r  co s ì  d i r e  “ i n  so rd ina”  de l l ’ a t t i v i t à ,
dovuto come abbiamo detto, ai vari proble-
mi che hanno caratterizzato il “rodaggio “
dell’ufficio nel 1995, nel 1996 il carico di
lavoro è  decisamente  aumentato .  Infa t t i ,
pur tenendo conto del fatto che fino a set-
tembre  1995 non s i  può par la re  d i  rea le
funzionamento dell’istituto, il 1996 presen-
ta mediamente un aumento dell’attività del
20-30% rispetto all’anno precedente: que-
sto è sicuramente indice del fatto che l’uf-
f ic io,  ol t re  a  essere  maggiormente cono -
sciuto, gode di crescente fiducia sia presso
i cittadini che presso l’inizialmente ostile
classe forense.

Para l le lamente  a  ques to  da to ,  come s i  è

visto a livello nazionale, anche nella regio -
ne s i  è  avuto un aumento sensibi le  del la
“produttività” dell’ufficio.

Questa tendenza è riportata nella Tavola 7,
che raccoglie i dati relativi all’anno 1996,
sulla base delle relazioni semestrali che gli
uffici compilano per il Ministero. L’ultimo
settore della stessa,  denominato “Percen-
tuali”, riporta appunto i valori percentuali
dell’attività dell’ufficio: in ogni casella la
percentuale è preceduta da un simbolo che
indica la variazione in positivo o in negati-
vo rispetto all’anno precedente.

La  l e t tu ra  d i  p iù  immedia to  r i l i evo  è  i l
genera l izza to  aumento  de l la  percentua le
dell’attività (il caso di Piacenza non è indi-
cativo, in quanto si tratta di un segno solo
leggermente negativo, che non supera l’uno
per cento, e che comunque si verifica in un
ufficio che presenta carenze d’organico tra
le maggiori;  per quanto riguarda Parma i
dati non sono disponibili): si arriva addirit-
tura ai casi di Ravenna e Reggio Emilia nei
quali l’aumento è stato tra il  15 e il  20%
rispetto all’attività dell’anno precedente.

Se si tiene conto anche qui del sempre cre -
scente carico di lavoro, al quale gli uffici
fanno fronte con organici per lo più incom-
pleti, è più che evidente come le potenzia-
lità dell’istituto vadano ben oltre le previ-
sioni del legislatore.

I ritmi di smaltimento del lavoro sono asso -
lutamente inusuali per la giustizia italiana:
nel  per iodo 1/10/1995 -  30/9/1996,  3203
g i u d i c i  s u  t u t t o  i l  t e r r i t o r i o  n a z i o n a l e
h a n n o  e s a u r i t o  1 4 0 . 3 1 0  p r o c e d i m e n t i
(76.410 con sentenza, 11.297 con verbale
di conciliazione, 52.603 “in altro modo”).

Dividendo 140.310 per 3023, si ottiene la
media di 43,8: il che significa che ogni giu-
dice ha sentenziato e conciliato, comprese
le cause abbandonate dopo l’istruttoria ai
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sensi dell’art. 309 c.p.c., per ben 43,8 volte.

B i sogna  po i  r i l eva re  che  l a  pe rcen tua le
degli  appel l i  sui  provvedimenti  emessi  è
assolutamente irrisoria: ciò vuol dire che la
funzione di deflazione svolta nei confronti
del tribunale è notevole, e chele decisione,
se pur  in  ta luni  casi  non condivise dal le
parti, vengono recepite.

Inoltre, se ai 140.310 procedimenti esauriti

si aggiungono 770.000 decreti ingiuntivi, si
o t tengono 910.310 pra t iche  t ra t ta te ,  che
fanno salire la media della reale attività di
ogni giudice a 284,20.

Occorre  anche dire  che le  sentenze sono
state emesse nell’arco di tempo di quattro o
c i n q u e  m e s i  d a l l a  p r o p o s i z i o n e  d e l l a
domanda,  e  che i l  tempo di  evasione dei
decreti ingiuntivi genericamente è, se non
immediato, di pochi giorni.
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Tavola 7 

B O L O G N A F E R R A R A F O R L I ’ M O D E N A P A R M A P I A C E N Z A R A V E N N A R E G G I O  E . R I M I N I

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI 

(esclusi i Decreti ingiuntivi)

Pendenti  a f ine 1995 6 4 9 9 9 1 0 8 2 2 2 4 6 4 1 7 3 1 3 5 1 4 2 -

Sopravvenuti nel 1996 3 4 3 4 7 7 4 5 1 9 5 2 1 7 2 0 4 2 0 4 6 8 4 9 5 8 1 4

Definiti con sentenza 1 2 3 4 1 8 2 2 1 0 4 1 7 9 5 9 1 5 0 2 2 6 1 8 3 2 7 4

Conciliati 1 5 7 3 6 8 7 9 6 8 3 2 2 3 3 3 5 2

Altrimenti definiti 9 5 1 1 4 4 1 3 0 3 0 4 5 3 0 1 2 6 1 3 2 1 4 1 2 8 0

Pendenti  a f ine anno 1 6 6 5 2 1 4 1 9 1 3 7 4 6 2 7 2 2 5 2 2 2 2 8 0 4 9 4

Sentenze depositate in totale 1 2 4 0 - 2 1 0 4 1 7 9 6 6 1 5 0 2 3 3 1 8 3 2 8 4

delle quali depositate in termine 7 1 7 - 1 6 6 3 7 2 9 0 1 1 0 9 2 2 7 1 1 1 1 8 0

delle quali depositate oltre il termine 5 2 3 - 4 4 4 5 6 5 4 1 6 7 2 1 0 4

Udienze tenute 3 2 1 1 - 3 1 2 1 0 9 6 1 5 3 8 3 0 7 6 8 0 8 0 8 8 1 3

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO

pendenti  a f ine 1995 3 4 1 1 7 3 1 8 2 4 2 3 5 3 7 3 1

sopravvenuti nel 1996 1 0 7 9 2 1 2 2 5 7 9 6 2 0 6 0 2 7 7 7 1 1 5 7 1 0 0 8 1 9 3 2 2 0 0 0

esauriti 1 0 8 6 8 1 2 2 0 7 9 8 2 0 4 6 2 7 9 2 1 1 7 2 1 0 0 9 1 9 4 1 1 9 9 4

pendenti  a f ine 1996 2 6 5 8 1 5 0 9 9 3 2 8 3 7

Decreti ingiuntivi accolti 1 0 7 4 6 1 2 0 6 7 9 8 1 9 8 7 2 7 8 1 1 1 7 1 9 9 4 1 9 2 4 1 9 5 5

Decreti ingiuntivi rigettati 8 0 1 4 - 1 7 2 1 1 3 1 7 2 1

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE 

in sede non contenziosa

pendenti  a f ine 1995 4 - - 2 1 0 0 2 4

sopravvenuti nel 1996 2 1 8 1 0 - 1 0 5 1 7 8 1 4 6

esauriti 1 1 2 1 0 - 9 6 1 4 8 1 5 9

pendenti  a f ine 1996 1 1 0 - - 4 0 6 0 1 1

Conciliazioni effettuate 2 7 - - 4 0 4 1 4 4

PERCENTUALI
(i simboli tra parentesi indicano 
la variazione rispetto all’anno 1995)

tra i l pervenuto e l ’esaurito (  (  )   57 ,3 (  (  )  62 ,8 (( ) 60,4 ( () 68,1% 5 2 , 9 ( (  )  51,9 (  (  )  63 ,1 ( (  )56,0 (  (  )  74 ,4

tra sentenze e l’esaurito (  (  )  52 ,69 ( (  )  50,27 (( ) 62,1 ( () 52,1% 6 1 , 5 ( (  )  48,7 (  (  )  59 ,3 ( (  )51,2 (  (  )  45 ,2

tra conciliaz.in ud. ed esaurito (  (  )  6 , 7 (  (  )  9 ,9 (  (  )  2 , 3 ( () 9,8% 4 , 3 ( (  )10,3 (  (  )  6 , 0 (  (  )  9 , 2 (  (  )  8 ,5

tra altre modalità ed esaurito ( ( ) 40,6 (  (  )  39 ,7 ( ()  38,4 (  (  )  38% 3 4 ( (  )40,9 (  (  )  34 ,6 (  (  )  39,9 (  (  )  46 ,2



A  l i v e l l o  r e g i o n a l e  l e  p e r c e n t u a l i  s o n o
s i m i l i :  a  f r o n t e  d i  u n a  m e d i a  s e n t e n z e
nazionale di 23,9 (che vede la punta massi-
m a  n e l  d i s t r e t t o  d i  C o r t e  d ’ A p p e l l o  d i
Venezia, nel quale mediamente ogni giudi-
ce ha emesso 70 sentenze, e la minima in
q u e l l o  d i  P a l e r m o ,  c o n  7 , 2 ) ,  l ’ E m i l i a
Romagna registra una media di 32,8 sen -
tenze per ogni giudice, la cui attività sale a
57,8 provvedimenti emessi, se si considera-
no anche le conciliazioni e i procedimenti
altrimenti esauriti.

Analizzando i dati dei capoluoghi di pro -
vincia della regione relativi al 1996 è con-
fermata l’efficienza degli uffici nello smal-
tire il carico di lavoro: in tutti i casi la per-
c e n t u a l e  t r a  i l  p e r v e n u t o  e  l ’ e s a u r i t o  è
super iore  a l  50 %,  e  per  a lcuni  uff ic i  s i
avvicina al 60-70 %.

La  percentua le  d i  sen tenze  su l l ’esaur i to
genericamente s i  avvicina al la  metà  del -
l’intero lavoro, se non si considera l’atti-
vità relativa ai decreti ingiuntivi (che negli
uffici più strutturati può essere dal coordi-
natore avocata a se o affidata solo ad alcuni
giudici).

Si  r i leva inoltre che le sentenze vengono
per lo più depositate entro i termini previsti
per legge, e che solo negli uffici “più affol-
lati” la percentuale scende leggermente; i
tempi procedurali  vengono genericamente
rispettati.

Leggermente inferiore, ma sempre entro il
30-40% è la percentuale che riguarda i pro-
cedimenti  “al tr imenti  defini t i” ,  che nella
maggioranza dei  cas i  r iguarda cause che
vengono cancellate dal ruolo per mancata
comparizione delle parti ex art. 309 c.p.c.
S u  q u e s t o  a s p e t t o  c i  s o f f e r m e r e m o  p i ù
o l t r e ,  qu i  ba s t a  r i co rda re  che  spes so  l e
par t i ,  una vol ta  is t rui ta  la  causa e  avuto
chiaro quale può essere l’orientamento del
giudice,  non si  presentano più in quanto

preferiscono risolvere la questione con una
transazione privata.

La percentuale  di  conci l iaz ioni  è  invece
sempre molto bassa, genericamente inferio-
re al 10% del contenzioso ordinario. Anche
alla conciliazione dedicheremo un capitolo
a parte: istituto che potrebbe essere l’arma
di  punta di  tut ta  l ’at t ivi tà  del  giudice di
pace,  soprat tu t to  per  c iò  che r iguarda la
conciliazione in sede non contenziosa, per
una serie di incongruenze procedurali e dif-
ficoltà pratiche, risulta essere uno strumen-
to per la risoluzione dei conflitti ottimale
solo sulla carta.

Soprattutto per quest’ultima categoria,  la
conciliazione stragiudiziale, le percentuali
sono quasi irrilevanti.  Si legge inoltre un
fortissimo scarto tra le richieste di conci-
l iazione sopravvenute e  quelle  realmente
effettuate: per esempio, a Bologna su 222
conciliazioni ne sono state portate a termi-
ne solo 27; in tutti gli altri capoluoghi, pur
verificandosi percentuali di riuscita analo-
ghe, o addirittura inferiori, i numeri assolu -
t i  sono estremamente più bassi  (abbiamo
per esempio Ferrara con 10 concil iazioni
pervenute in tutto il ‘96, e Parma con 6).

Dedicheremo un capitolo a parte anche alle
ragioni di questo fenomeno.

P e r  c i ò  c h e  r i g u a r d a  l ’ a n d a m e n t o  d e i
decreti ingiuntivi è subito chiara l’enorme
mole di lavoro affrontata e contestualmente
smalt i ta :  le  percentual i  del le  pendenze a
fine anno sono genericamente irr i levanti ,
come  pure  que l l e  r e l a t ive  a l l e  r i ch ie s t e
respinte.

I dati relativi agli uffici di tutta la regione
sono riportati  nelle tavole in appendice a
questa prima sezione.

Incrociando i  dat i  re la t ivi  a l  numero dei
giudici  in  servizio nei  vari  uff ici ,  con i l
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numero delle sentenze emesse nei singoli
uffici nell’anno 1996, è possibile verificare
se la media-sentenze di ogni giudice vari in
relazione al  variare delle dimensioni del-
l’ufficio:

SEDE Giudici in Media-sentenze 
servizio 1996

B O L O G N A 41 30
Budrio 2 19
Imola 5 15,6
Porretta 4 2,2
S. Giov. Pers. 2 7
Vergato 2 3

FERRARA 5 36,4
Argenta 2 4
Cento 2 13
Codigoro 2 9,5
Copparo 1 32
Portomag. 2 5,5
Comacchio 2 -

FORLI’ 4 52,5
Bagno Rom. 1 2
Cesena 3 27,6

PARMA 12 79,9
Borgo Taro 2 4
Fidenza 2 28
Fornovo 2 5,5
Langhirano 2 12

REGGIO EM 7 26,1
Castelnovo 2 7,5
Correggio 1 15
Guastalla 2 -
Montecchio 1 27
Scandiano 2 -

M O D E N A 11 37,9
Carpi 4 23,2
Finale 1 50
Mirandola 2 39
Pavullo 3 13
Sassuolo 1 91

Vignola 1 42

PIACENZA 5 30
Bettola 1 3
Bobbio 1 2
Borgonovo 1 22
Fiorenzuola 5 8,4

RIMINI 11 24,9

RAVENNA 7 32,2
Faenza 4 21,7
Lugo 5 14,2

Si rileva che, nei capoluoghi, la media-sen-
tenze è costantemente più elevata rispetto a
quella delle sedi nella provincia, e si avvi-
cina sostanzialmente alla media nazionale. 

Le sedi minori affrontano carichi di lavoro
di gran lunga inferiore,  e in questi  uffici
periferici tale media si alza solo nei casi in
cui si registrano carenze di organico. 

C’è forse da chiedersi se non configurereb -
b e  u n a  g e s t i o n e  p i ù  “ e c o n o m i c a ”  d e l l e
risorse disponibili, trasformare alcune sedi
periferiche in sedi distaccate. Il legislatore
ha voluto portare il giudici di pace presso
le sedi  dei  pretori  precedenti  al le  ul t ime
riforme, nello spirito di voler incardinare
questo servizio anche nei piccoli comuni.

Le antiche sedi mandamentali rispondeva-
n o  p e r ò  a l l e  e s i g e n z e  d e l  t e m p o  i n  c u i
erano state istituite, e cioè alla distribuzio -
ne della popolazione italiana come risulta-
va nel 1941: più di sessant’anni, con le tra -
s formazioni  soc ioeconomiche  che  hanno
attraversato l’Italia, i fenomeni di inurba-
mento, immigrazione interna, spostamento
della popolazione e degli interessi,  hanno
svuotato di senso questa originaria suddivi-
s ione del  terr i tor io,  facendo s ì  che oggi ,
comuni di due o tremila abitanti si trovino
con uffici che impiegano anche due giudici
di pace.
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Evidentemente questo è  un costo enorme
che la comunità non si può permettere: non
si vuole qui negare lo spirito della legge,
ma sarebbe ugualmente funzionale, invece
di mantenere tante sedi autonome di giudi-
ce  d i  pace  sul  ter r i tor io ,  t rasformarle  in
sedi distaccate, presso le quali un giudice
dell’ufficio del capoluogo, o di un comune
v i c i n o ,  p o t r e b b e  r e c a r s i  a  g i o r n i  f i s s i ,
accompagna to  da l  cance l l i e re .  Senza  l e
spese  di  ges t ione che impl ica  un uff ic io
giudiz ia r io ,  sa rebbe  garant i ta  comunque
una presenza dei giudici adeguata a quella
che è la domanda che tale sede richiede.

Per quanto riguarda i risultati del questio -
nar io  sot toposto  a i  g iudic i  d i  pace  del la
regione, le risposte date alle domande che
riguardavano l’operatività e la funzionalità
d e g l i  u f f i c i ,  h a n n o  f o r n i t o  u n  q u a d r o
sos tanz ia lmente  cor r i spondente  a  que l lo
ora esposto.

I l  76 ,2% de i  g iud ic i  che  hanno  r i spos to
afferma che, rispetto al carico di lavoro, i
giudici di pace effettivamente in servizio
ne l  p ropr io  u f f i c io  sono  numer icamente
adeguati, mentre quasi i 17% sostiene siano
addirittura in soprannumero. Per un 46,5%
il carico di lavoro risulta essere corrispon-
dentemente adeguato, mentre un 45,5% lo
definisce “minimo”, decisamente inferiore
rispetto a quello in cui avevano pensato di
doversi impegnare (quando infatti le com-
petenze previs te  erano più vaste ,  e  com-
prendevano materie in un secondo tempo
sottratte al giudice ordinario).

Tutto ciò tenuto conto del fatto che il 70%
circa dei giudici della regione ha denuncia-
to  un aumento del  lavoro dal l ’entrata  in
vigore dell’istituto e durante tutto il 1996.
Il  24% sostiene che i l  lavoro sia r imasto
invariato (e in questo senso bisogna tenere
conto anche delle nuove nomine avvenute
durante l’anno), mentre solo per un 4% il
lavoro sarebbe diminuito.

Per avere una chiave di lettura che ci per-
metta di sostanziare il significato di “lavo-
ro  minimo” o  “adeguato” ,  è  in teressante
verificare quante ore lavora alla settimana
un giudice di pace della regione, secondo
quanto risulta dalle risposte alla specifica
domanda del questionario.

La maggioranza si  pone, secondo percen -
tuali simili, in tre fasce: il 25% circa affer-
ma di lavorare tra le 6 e le 12 ore la setti-
mana, la stessa percentuale tra le 12 e le
18 ,  ment re  una  percentua le  leggermente
superiore, il 28,7%, tra le 18 e le 25. 

Molti giudici si recano nell’ufficio in gior-
ni fissi,  sono solo pochi quelli che hanno
l’esigenza di  esservi presenti  quotidiana-
mente, e genericamente sono i coordinato -
ri. Quasi tutti i giudici hanno modo di lavo -
rare a casa, per studiare le cause e redigere
le sentenze (anche perché, come vedremo,
l ’u f f i c io  gener icamente  non  o f f re  a l cun
sos tegno  in  t e rmin i  d i  manua l i ,  r i v i s t e ,
codici, giurisprudenza, accesso agli archivi
di Cassazione).

Si può quindi dire che, nel massimo, l’atti-
vità di giudice di pace viene a configurare
una sorta di part-time, individuale e certa-
mente non contrattualizzato, che il giudice
si gestisce secondo i periodi (per esempio
in riviera i mesi estivi sono quelli in cui si
concentra il maggior carico di lavoro) e i
tempi che via a via gli si presentano.

Per  o l t re  i  50% de i  g iud ic i  l ’ impegno  è
contenuto sotto le 18 ore settimanali,  per
una media di 12 ore. Sono gli stessi giudici
di  pace a dare una chiara valutazione di
accettabilità di tale impegno.

Per quanto riguarda una specifica ed indivi-
duale analisi del carico di lavoro che ogni
giudice si trova ad affrontare mensilmente,
si può fare riferimento alle seguenti tavole,
ricavate dalle risposte al questionario:
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Quasi il 60% dei giudici è riuscito a porta -
re a sentenza mensilmente tra le 3 e le 6
cause; il 35% circa non più di due. Il rima-
nente 7% tra le 7 e le 15. Per non essere un
attività considerata troppo gravosa, forni-
sce risultati inconcepibili nell’ambito della
giustizia ordinaria.

Come abb iamo g ià  an t i c ipa to  i l  numero
de l l e  conc i l i az ion i ,  s i a  con tenz iose  che
s t rag iud iz ia l i ,  è  sempre  mol to  basso :  l a
stragrande maggioranza dei giudici non è
riuscito a portarne a termine più di due, ma
presumibilmente questo dato va let to nel

senso  che  nessuna  conc i l i az ione  è  s t a t a
richiesta o conclusa dal giudice nell’ambito
mens i l e .  De l  r e s to  i  con t i  t o rnano  se  s i
verificano i dati regionali.

La percentuale di successo delle concilia-
zioni contenziose risulta comunque più alta
rispetto a quella delle conciliazioni stragiu-
diziali.

I l  d a t o  r i g u a r d a n t e  i  d e c r e t i  i n g i u n t i v i
emessi  r isulta essere estremamente fram-
m e n t a t o ,  e  d i  d i f f i c i l e  i n t e r p r e t a z i o n e :
infa t t i  la  media  de i  decre t i  mensi lmente
emessi è distribuita in maniera sostanzial-
mente omogenea su tutta la scala dei valori
forn i t i .  R i leva  cer to  che  poco  meno de l
30% dei giudici emette meno di 10 decreti
al mese, poco più del 30% ne conclude tra
gli 11 e i 25, e circa il 20% tra i 26 e i 35.

Al di la del fatto che i numeri sono molto
elevati, bisogna comunque tenere conto che
alcuni uffici si sono organizzati in maniera
da affidare solo ad alcuni giudici l’evasione
di tali pratiche, oppure il  coordinatore ha
avocato a sé questo impegno; la distribu -
z ione  de l l ’a t t iv i tà  in  ta l i  u f f ic i  non può
quindi essere indicativa.

La Tavola 9 registra la durata media delle
cause secondo l’esperienza personale dei
singoli giudici:

E’ confermato il dato indicativo che veniva
riportato da varie fonti e testimoni, e che
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Tavola 8 

Media mensile sentenze %

D a  0  a  2 34,7%

D a  3  a  6 58,4%

D a  7  a  1 0 4.0%

Da 11  a  15 1.0%

Oltre 15 2,0%

Non r isposto -

Media mensile conciliazioni %

D a  0  a  2 76,2%

D a  3  a  6 13,9%

D a  7  a  1 0 1.0%

Da 11  a  15 0.5%

Oltre 15 0.5%

Non r isposto 7,9%

Media mensile conciliazioni non contenziose %

D a  0  a  2 63,4%

D a  3  a  6 3,0%

D a  7  a  1 0 -

Da  11  a  15 -

Ol t re 15 -

Non r isposto 33,7%

Media mensile decreti ingiuntivi %

D a  1  a  5 16,8%

da 6 a 10 9,9%

Da 11  a  15 10,9%

Da 16  a  20 10,9%

Da 21  a  25 10,9%

Da 26  a  30 6,9%

Da 31  a  35 1,0%

Oltre 35 14,9%

Non r isposto 17,8%

Tavola 9 

Durata media della causa % di G.d.P

Meno di 15 giorni 1 . 0

Circa 1 mese e mezzo 6 , 9

Circa 2 mesi 1 9 , 8

Circa 2 mesi  e mezzo 6 , 9

Circa 3 mesi 3 2 , 7

Circa 4 mesi 2 6 , 7

4  mes i  e  p iù 4 , 0

Non r isposto 2 , 0



indica come durata massima di una causa i
t r e  o  qua t t r o  mes i .  “C i r ca  3  mes i ”  è  l a
risposta che registra la percentuale più alta.
Le cause più  lunghe sono gener icamente
quelle nelle quali è disposta la consulenza
di un perito d’ufficio, i cui tempi d’azione,
accanto a quelli del perito di parte, allunga-
no di circa un mese la durata della causa.

Per quanto riguarda la percentuale di fre-
quenza con la quale si presentano le diver-
se cause, secondo la competenza affidata al
giudice di pace, è interessante analizzare la
Tavola 10: 

Risulta subito chiaro che due sono le cate-
gorie di cause che maggiormente si presen-
tano: quelle relative al risarcimento danni
da veicol i  o  natant i  e  quel le  individuate
dalla generica competenza del  giudice di
pace per le cause relative a beni mobili, ivi
compresi crediti, di valore non superiore a
lire cinque milioni, ove non di competenza
di altro giudice.

Per quanto riguarda il primo gruppo, quasi
il 90% dei giudici afferma che le cause da
r i sarc imento  danni  da  c i rco laz ione  sono
c a u s e  m o l t o  o  a b b a s t a n z a  f r e q u e n t i .
U g u a l m e n t e  f r e q u e n t i  s o n o  c o n s i d e r a t e
tutte le cause relative a beni mobili da oltre
il 70% degli intervistati.

Immediatamente dopo queste due catego-

rie,  in un’ipotet ica graduatoria sulla  fre-
quenza  con  cu i  s i  p resen tano  le  d iverse
m a t e r i e ,  s e g u o n o  l e  c a u s e  r e l a t i v e  a l l a
misura e modalità d’uso dei servizi di con -
domini e case. Il 60% abbondante dei giu -
dici le considera infatti abbastanza o poco
frequenti.

Scarsiss ima r i levanza hanno invece tut te
quelle cause che r iguardano i  rapport i  di
proprietà, come l’apposizione di termini o
distanze, o le immissioni di fumo o di calo -
re. Per quanto riguarda il primo gruppo, il
67,3% le considera per niente frequenti, e
il 25,5% poco frequenti; per ciò che riguar-
da le immissioni, il  60% le considera per
niente frequenti e quasi il 30 % poco fre -
quenti.

Al di fuori del contenzioso ordinario, come
r i l eva to  in  p recedenza ,  l ’ evas ione  de l l e
r ichieste  di  decret i  ingiuntivi  cost i tuisce
una delle attività più ricorrenti che impe-
gnano i giudici della regione: rappresenta-
no infatti per il 56,4% un impegno costante
e continuativo, e per il 30% un attività solo
leggermente meno intensa,  defini ta  come
“abbastanza frequente”.
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Tavola 10 

Percentuale di rilevazione

M a t e r i a p e r  n i e n t e p o c o a b b . m o l t o n o n   
f r e q u e n t i f r e q u e n t i f r e q u e n t i f r e q u e n t i r i s p o s t o

R i s a r c .  d a n n i  v e i c o l i  o  n a t a n t i 4 , 0 4 , 0 4 5 , 5 4 2 , 6 4 , 0

C a u s e  c o n d o m i n i a l i 2 9 , 7 4 2 , 6 1 9 , 8 3 , 0 5 , 0

A p p o s i z i o n i  t e r m i n i  e  d i s t a n z e 6 7 , 3 2 5 , 7 4 , 0 0 , 0 3 , 0

I m m i s s i o n i 6 0 , 4 2 7 , 7 0 , 0 3 , 0 8 , 9

B e n i  m o b i l i 9 , 9 1 3 , 9 4 8 , 5 2 3 , 8 4 , 0

D e c r e t i  i n g i u n t i v i 2 , 0 2 , 0 3 0 , 7 5 6 , 4 8 , 9

A l t r o 1 , 0 4 , 0 8 , 9 5 , 0 8 1 , 2
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APPENDICE 1

APPENDICE 1:  TAVOLE RELATIVE AL CARICO DI LAVORO DI TUTTI GLI 
UFFICI  DELLA REGIONE.

DATI RICAVATI DALLE RELAZIONI SEMESTRALI 
RICHIESTE DAL MINISTERO.
(per alcuni uffici  non sono ancora disponibili  le relazioni)

Tavola 11 

BOLOGNA B u d r i o I m o l a Porret ta S. Giov. Pers. Vergato

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI
(esclusi i Decreti ingiuntivi)

Pendenti  a f ine 1995 6 4 9 6 - 1 3 1 7 8

Sopravvenuti nel 1996 3 4 3 3 6 8 1 8 4 4 5 4 9 1 4
Definiti con sentenza 1 2 3 4 3 8 7 8 9 1 4 6

Conciliati 1 5 7 - 8 3 4 3

Altrimenti definiti 9 5 1 7 9 7 1 3 1 5 5
Pendenti  a f ine anno 1 6 6 5 2 8 7 4 3 2 3 3 8

Sentenze depositate in totale 1 2 4 0 3 8 7 8 1 0 1 4 6

delle quali depositate in termine 7 1 7 3 8 6 0 5 4 6
delle quali depositate oltre il termine 5 2 3 - 1 8 5 9 -

Udienze tenute 3 2 1 1 9 4 2 7 2 3 5 7 3 5 7

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO

pendenti  a f ine 1995 3 4 1 1 5 1 - 1
sopravvenuti nel 1996 1 0 7 9 2 1 0 4 3 8 3 6 4 1 1 0 4 5

esauriti 1 0 8 6 8 1 0 1 3 8 7 5 9 1 1 0 4 5

pendenti  a f ine 1996 2 6 5 3 1 5 - 1
Decreti ingiuntivi accolti 1 0 7 4 6 1 0 1 3 8 0 5 9 1 1 0 4 4

Decreti ingiuntivi rigettati 8 0 - - 1 - 1

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE 
in sede non contenziosa

pendenti  a f ine 1995 4 - 0 0 -

sopravvenuti nel 1996 2 1 8 1 8 6 1 8
esauriti 1 1 2 1 4 5 1 7

pendenti  a f ine 1996 1 1 0 4 1 0 1

Conciliazioni effettuate 2 7 7 3 1 3
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Tavola 12

F E R R A R A A r g e n t a C e n t o C o d i g o r o C o m a c c h i o C o p p a r o P o r t o m a g g i o r e

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI 
(esclusi i Decreti ingiuntivi)

Pendenti  a f ine 1995 9 9 3 2 0 1 7 2 5 8
Sopravvenuti nel 1996 4 7 7 3 0 6 0 3 1 8 2 3 5

Definiti con sentenza 1 8 2 8 2 6 1 9 3 2 1 1
Conciliati 3 6 2 1 3 6 3

Altrimenti definiti 1 4 4 8 1 5 1 2 4 0 6

Pendenti  a f ine anno 2 1 4 1 5 2 8 1 4 7 8 2 0
Sentenze depositate in totale - 8 2 6 1 9 3 2 1 1

delle quali depositate in termine - 6 1 9 1 6 3 2 1 0

delle quali depositate oltre il termine - 2 7 3 0 1
Udienze tenute - 4 8 1 0 6 1 0 0 1 0 1 1 7 1

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO
pendenti  a f ine 1995 1 7 0 0 0 0 -

sopravvenuti nel 1996 1 2 2 5 4 5 1 8 4 4 6 1 4 8 1 7
esauriti 1 2 2 0 4 4 1 8 4 4 6 1 4 2 3 4

pendenti  a f ine 1996 8 1 1 0 2 1

Decreti ingiuntivi accolti 1 2 0 6 4 4 1 8 2 4 5 1 4 7 3 4
Decreti ingiuntivi rigettati 1 4 0 2 1 1 1

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE 
in sede non contenziosa

pendenti  a f ine 1995 - 3 0 0 0 -
sopravvenuti nel 1996 1 0 1 7 1 4 2 9

esauriti 1 0 1 6 1 3 1 8
pendenti  a f ine 1996 - 4 0 1 1 1

Conciliazioni effettuate - 5  0  3  0 4

Tavola 13

FORLI’ Bagno R. Cesena 

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI  
(esclusi i Decreti ingiuntivi)     

Pendenti a fine 1995 108 4  57  
Sopravvenuti nel 1996 451 12 237  

Definiti con sentenza 210 2  83  
Conciliati 8 2  16  

Altrimenti definiti 130 7  81  

Pendenti a fine anno 191 5  114  
Sentenze depositate in totale 210 2  83  

delle quali depositate in termine 166 2  41  

delle quali depositate oltre il termine 44 0  42  
Udienze tenute 312 44 242  

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO     
pendenti a fine 1995 3 1  22  

sopravvenuti nel 1996 796 12 622  
esauriti 798 13 642  

pendenti a fine 1996 1 0  3  

Decreti ingiuntivi accolti 798 13 637  
Decreti ingiuntivi rigettati 0 0  5  

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE  
in sede non contenziosa     

pendenti a fine 1995 0 0  0  
sopravvenuti nel 1996 0 1  35  

esauriti 0 1  30  
pendenti a fine 1996 0 0  5  

Conciliazioni effettuate 0 1  11 
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Tavola 14

MODENA Carpi Finale E. Mirandola Pavullo Sassuolo V igno la

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI 
(esclusi i Decreti ingiuntivi)

Pendenti a fine 1995 222 45 36 27 24 94 31  

Sopravvenuti nel 1996 952 172 76 88 72 213 113  
Definiti con sentenza 417 93 50 39 39 91 42  

Conciliati 79 7  2  8  10 9  7   

Altrimenti definiti 304 77 23 31 19 38 35  
Pendenti a fine anno 374 56 31 37 28 169 60  

Sentenze depositate in totale 417 - 50 - 39 92 42  

delle quali depositate in termine 372 - 50 - 31 48 41  
delle quali depositate oltre il termine 45 - 0  - 8 44 1   

Udienze tenute 1096 - 100 - 53 85 88  

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO         

pendenti a fine 1995 18 - 0  1  1 13 0   
sopravvenuti nel 1996 2060 - 99 374 63 6 2 7 234  

esauriti 2046 - 98 340 63 6 2 8 230  

pendenti a fine 1996 50 - 1  35 1 12 7   
Decreti ingiuntivi accolti 1987 597 98 - 60 584 228  

Decreti ingiuntivi rigettati 17 4  - - 3 43 2   

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE  
in sede non contenziosa         

pendenti a fine 1995 2 0  - 4  0 0  0   

sopravvenuti nel 1996 10 16 3  19 2 8  2   
esauriti 9  15 2  20 2 6  2   

pendenti a fine 1996 4 4  1  3  0 2  0   

Conciliazioni effettuate 4  1  - - 2 1  1

Tavola 15

PARMA Borgo V.T. Fidenza Fornovo T. Langh i rano

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI 
(esclusi i Decreti ingiuntivi)

Pendenti a fine 1995 464 - 27 11 5   

Sopravvenuti nel 1996 1720 38 113 28 31  
Definiti con sentenza 959 8  56 11 24  

Conciliati 68 2  3  8  2   

Altrimenti definiti 530 7  31 12 4   
Pendenti a fine anno 627 21 50 8  18  

Sentenze depositate in totale 966 8  56 11 24  

delle quali depositate in termine 901 7  56 11 21  
delle quali depositate oltre il termine 65 1  0  0  3   

Udienze tenute 1538 50 116 68 -  

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO       
pendenti a fine 1995 24 0  0  0  0   

sopravvenuti nel 1996 2777 32 293 38 85  

esauriti 2792 32 293 38 85  
pendenti a fine 1996 9 0  0  0  0   

Decreti ingiuntivi accolti 2781 32 289 38 85  

Decreti ingiuntivi rigettati 2 0  4  0  0   

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE  
in sede non contenziosa       

pendenti a fine 1995 1 0  0  0  0   
sopravvenuti nel 1996 5 1  6  0  0   

esauriti 6 1  6  0  0   

pendenti a fine 1996 0 0  0  0  0   
Conciliazioni effettuate 0 0  0  0  0
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Tavola 16

PIACENZA Bettola Bobbio Borgo-novo Fiorenzuola

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI 
(esclusi i Decreti ingiuntivi)

Pendenti a fine 1995 173 1 1  - 52  
Sopravvenuti nel 1996 420 9 6  41 91  

Definiti con sentenza 150 3 2  22 42  
Conciliati 32 0 0  4  5  

Altrimenti definiti 126 2 4  13 26  

Pendenti a fine anno 225 13 1  23 70  
Sentenze depositate in totale 150 3 2  22 42  

delle quali depositate in termine 109 2 2  12 41  

delle quali depositate oltre il termine 41 1 0  10 1  
Udienze tenute 307 22 15 38 478  

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO       
pendenti a fine 1995 23 0 0  10 0  

sopravvenuti nel 1996 1157 28 3  137 182  
esauriti 1172 28 3  144 178  

pendenti a fine 1996 9 0 0  3  4  

Decreti ingiuntivi accolti 1171 28 3  144 88  
Decreti ingiuntivi rigettati 1  0 0  0  2  

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE  
in sede non contenziosa       

pendenti a fine 1995 0 0 0  4  0  
sopravvenuti nel 1996 17 4 4  6  0  

esauriti 14 4 4  5  0  
pendenti a fine 1996 6 0 0  3  0  

Conciliazioni effettuate 4  1 1  1  0 

Tavola 17

RAVENNA Faenza Lugo 

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI  
(esclusi i Decreti ingiuntivi)     

Pendenti a fine 1995 135 54 21  
Sopravvenuti nel 1996 468 242 133  

Definiti con sentenza 226 87 71  
Conciliati 23 9 6   

Altrimenti definiti 132 80 44  

Pendenti a fine anno 222 120 33  
Sentenze depositate in totale 2 3 3 - 71  

delle quali depositate in termine 227 - 70  

delle quali depositate oltre il termine 6  - 1   
Udienze tenute 680 - 261  

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO     
pendenti a fine 1995 5 1 1   

sopravvenuti nel 1996 1008 411 415  
esauriti 1009 411 413  

pendenti a fine 1996 3 1 3   

Decreti ingiuntivi accolti 994 - 402  
Decreti ingiuntivi rigettati 13 - 7   

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE  
in sede non contenziosa     

pendenti a fine 1995 0 1 1   
sopravvenuti nel 1996 8 2 6   

esauriti 8  2 6   
pendenti a fine 1996 0 1 1   

Conciliazioni effettuate 1 - 1
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Tavola 18

R E G G I O  E M I L I A  C a s t e l n o v o  C o r r e g g i o  G u a s t a l l a  M o n t e c c h i o  E .  S c a n d i a n o

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI 
(esclusi i Decreti ingiuntivi)

Pendenti a fine 1995 142 -  23   
Sopravvenuti nel 1996 495  35  56   

Definiti con sentenza 183  15  27   
Conciliati 33  3   1   

Altrimenti definiti 141  11  16   

Pendenti a fine anno 280  -  35   
Sentenze depositate in totale 183  -  27   

delle quali depositate in termine 111 -  10   

delle quali depositate oltre il termine 72  -  17   
Udienze tenute 808  -  121   

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO        
pendenti a fine 1995 37  -  7   

sopravvenuti nel 1996 1932 207  177   
esauriti 1941  -  184   

pendenti a fine 1996 28  -  7   

Decreti ingiuntivi accolti 1924  -  181   
Decreti ingiuntivi rigettati 17  -  -   

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE  
in sede non contenziosa        

pendenti a fine 1995 2  -  0   
sopravvenuti nel 1996 14  7   3   

esauriti 15 4   3   
pendenti a fine 1996 1  -  0   

Conciliazioni effettuate 4  -  1 

Tavola 19

RIMINI 

PROCEDIMENTI CIVILI CONTENZIOSI  
(esclusi i Decreti ingiuntivi)     

Pendenti a fine 1995 -  
Sopravvenuti nel 1996 814  

Definiti con sentenza 274  
Conciliati 52  

Altrimenti definiti 280  

Pendenti a fine anno 494  
Sentenze depositate in totale 284  

delle quali depositate in termine 180  

delle quali depositate oltre il termine 104  
Udienze tenute 813  

RICHIESTE DI DECRETO INGIUNTIVO   
pendenti a fine 1995 31  

sopravvenuti nel 1996 2000  
esauriti 1994  

pendenti a fine 1996 37  

Decreti ingiuntivi accolti 1955  
Decreti ingiuntivi rigettati 21  

PROCEDIMENTI CIVILI DI CONCILIAZIONE  
in sede non contenziosa   

pendenti a fine 1995 4  
sopravvenuti nel 1996 6  

esauriti 9   
pendenti a fine 1996 1  

Conciliazioni effettuate 4



Uno dei punti forse più deboli della norma-
t i v a ,  r i g u a r d a  l a  f o r m a z i o n e  c h e  v i e n e
of fe r ta  a i  neo-nomina t i  g iud ic i  d i  pace :
quando il  legislatore ha fatto la scelta di
non istituire un concorso per il reclutamen-
to  dei  nuovi  g iudic i ,  e  d i  conf igurare  la

carica come carica onoraria, ha sicuramen-
te tenuto conto del fatto che le lungaggini e
la farraginosità di un concorso non rispon-
devano alle esigenze di soluzione del pro-
blema, e che una carica onoraria era sicura-
mente più idonea al fine di non ingabbiare
ancor di più l’esercizio della giurisdizione
nelle maglie pesanti  del tecnicismo e del
formalismo.

La scelta di un “giudice onorario” però, al
quale, dal punto di vista formativo, viene
richiesta solo la laurea in giurisprudenza,
ha sostanzialmente trascurato i l  fatto che
ques t a  l au rea  spes so  è  s t a t a  consegu i t a
tant i  anni  pr ima del la  nomina,  e  mai  più
rispolverata.

Sui 3300 giudici di pace in servizio sul ter-
ritorio italiano, si stima infatti che solo 850
circa provengano dalla professione forense,
mentre i rimanenti, che costituiscono quin-
di una larga maggioranza, sono generica-
mente pensionati che provengono dai gradi
medio-alti della pubblica amministrazione.
In tali casi è più che evidente che il posses-
so  del  requis i to  minimo di  preparaz ione
tecnica non è di per sé appagante; ed è su
questo punto che la normativa si è dimo -
strata assolutamente inadeguata. 

Ne l l a  mig l io r e  t r ad i z ione  de l l e  r i f o rme
all’italiana, si è creata la figura del giudice
onorar io ,  e ,  senza  organizzare  una  ser ia
strut tura di  formazione e  di  sostegno,  s i
sono quasi letteralmente mandati i giudici
di prima nomina “allo sbaraglio”.

L’art. 6 della legge istitutiva prevede infatti
in forma articolata corsi di formazione ini-
ziale tanto per i giudici, quanto per i can -
cellieri e il personale ausiliario, sia mezzi
di aggiornamento periodico.

La norma però si limita a prevedere come
semplice possibilità,  e non come obbligo,
c h e  i l  C o n s i g l i o  G i u d i z i a r i o  d e l  l u o g o
organizzi corsi di aggiornamento per il giu -
d ice  d i  pace ,  s econdo  l e  e s igenze  deg l i
uffici del distretto, avvalendosi della colla-
borazione di magistrati, avvocati e docenti
universitari.  Tali corsi avrebbero cadenza
annua l e ,  e  dov rebbe ro  e s se r e  con t enu t i
e n t r o  u n  t e t t o  m a s s i m o  d i  v e n t i  g i o r n i ,
anche non consecutivi.

La pochezza dei contenuti della previsione,
sulla consistenza dei  corsi ,  sulla scarsi tà
dei compensi attribuibili ai relatori, e sul
fatto che i giudici li debbano frequentare a
proprie spese, a fronte della serietà e della
rilevanza del problema e del bisogno, “non
lascia altro spazio che alla solita fede seco -
lare nello stellone d’Italia” 1 0.

Poca rilevanza pratica hanno di conseguen-
z a  a v u t o  l e  i s t r u z i o n i  d e l  C o n s i g l i o
Superiore della Magistratura che traducono
in obbligo (“organizzeranno” anziché “può
organizzare”) i compiti affidati ai consigli
g i u d i z i a r i  e  a i  p r e s i d e n t i  d i  C o r t e
d’Appello.

Il d.l. 571 dell’ottobre 1994 ha in seguito
aggiunto l’art. 6 il comma ter, in osservan -
z a  d e l  q u a l e  i l  M i n i s t r o  d i  G r a z i a  e
Gius t i z ia  e  i l  Cons ig l io  Super io re  de l l a
Magis t ra tura  sono tenut i  ad organizzare ,
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nei  l imit i  del la  disponibi l i tà  di  bi lancio,
corsi di specializzazione professionale, di
durata non inferiore a tre mesi, per i giudi-
ci di pace di fresca nomina. 

La  previs ione ,  che  par rebbe  suf f ic iente-
mente seria, è però limitata una tantum al
m o m e n t o  d i  p r i m a  a p p l i c a z i o n e  d e l l a
legge, cosicché i giudici di pace nominati
successivamente non potranno più fruire di
questo breve periodo di tirocinio mirato.

Con tali premesse, non ci si poteva aspetta -
re  che  i  g iud ic i  d i  pace  r icevessero  una
reale formazione.

I  cors i  d i  formazione previs t i  sono s ta t i
spesso inadeguati, come ritiene, e lo vedre-
mo in seguito, la maggioranza dei giudici
d i  pace ,  mentre  in  a lcune  sedi  non sono
stati nemmeno attivati. Si è trattato di brevi
corsi teorici e generici, occasione persa per
una reale formazione sui contenuti norma-
tivi, sostanziali e procedurali, che vanno a
definire la competenza e il modus operandi
del giudice di pace.

I giudici di pace sono stati catapultati negli
uffici dopo avere seguito corsi puramente
teorici, di taglio più accademico che prati-
co, di scarsa utilità; sono state sicuramente
più apprezzate le lezioni tenute da magi-
strati ordinari, che si occupavano di singole
questioni pratiche, spiegando l’impostazio-
ne del  lavoro d’udienza,  fondamentale,  e
non facente parte del bagaglio professiona-
l e  d i  t u t t i  que i  g iud i c i  che  p rovengono
dalla pubblica amministrazione. 

Sicuramente era difficile dare un taglio tec-
nico a corsi anteriori all’inizio dell’attività
de l  g iud ice  onorar io ,  ma  g ià  i  p rob lemi
i n t e r p r e t a t i v i  d e l l e  n o r m e  d e l  p r o c e s s o
civi le  avrebbero consenti to un tagl io più
pratico.

Purtroppo tutto è stato affidato alla dispo-

nib i l i tà  de i  s ingol i  magis t ra t i  ord inar i  e
all’interesse personale dei giudici di pace.

La sensazione che è rimasta ai più, è stata
quel la  emblemat icamente  e  drammat ica-
mente espressa da un giudice di Rimini, di
“doversi un po’ arrangiare”; realtà che si è
r ip resen ta ta  cos tan temente  so t to  d ivers i
aspetti dell’attività del giudice onorario in
questi primi mesi di funzionamento dell’i-
stituto.

Un altra critica che viene fatta alla forma-
zione così come prevista, è la carenza di un
periodo di uditorato. Solo in alcune sedi è
stato previsto un calendario di formazione
i n  u d i e n z a ,  c o m e  q u e l l o  d e i  m a g i s t r a t i
ordinari, per i quali è prevista una scuola di
fo rmaz ione  pe rmanen te ,  con  incon t r i  d i
s tudio fra  cui  è  possibi le  scegl iere  var ie
tematiche.

Nelle sedi dove si è organizzato un periodo
di uditorato presso la magistratura ordina-
ria, questo si è genericamente ridotto alla
p resenza  fo rma le  in  au la  de l  g iud ice  d i
pace per un periodo di circa quindici giorni
(quando per i giudici ordinari sono previsti
18 mesi), e una reale formazione in questo
senso è  r imasta  così  delegata  a l la  buona
volontà e disponibilità dei singoli magistra-
ti.

In realtà una formazione seria, sostanziale,
aggiornata e costante del giudice di pace,
sarebbe l’unico mezzo per fornire questo
nuovo istituto di efficaci strumenti di lavo-
ro, per consentirgli di utilizzare al meglio
le possibilità offerte dalla normativa senza
soccombere al tecnicismo e al formalismo
della stessa. La formazione dei giudici di
p a c e  d o v r e b b e  e s s e r e  b a t t a g l i a  p o l i t i c a
comune di avvocati, giudici di pace e giu -
dici ordinari: solo così infatti si sfruttereb-
bero appieno le potenzialità di questo ser-
v i z io ,  sop ra t t u t t o  ne l l a  d i r ez ione  d i  un
reale riconoscimento del diritto dei cittadi-
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ni ad un processo rapido e giusto.

A questo proposito, e nel senso di un per-
corso costante di formazione e di confron-
to, la Procura di Bologna sta organizzando
degli incontri di “Prassi comune”, ai quali
sono invitati  a partecipare giudici  togati ,
g iudic i  onorar i  e  avvocat i .  Tal i  incont r i
sono focalizzati su questioni specifiche, le
più frequenti o le più dibattute, e mirano a
creare un confronto sugli orientamenti più
criticati o più controversi, anche nell’idea
di creare uno sportello permanente dentro
in quale poter sempre dibattere su problemi
cristallizzati, quando vi sono orientamenti
diversi. Tutto questo nella convinzione che,
proprio per la natura seriale delle contro -
versie attribuite alla competenza del giudi-
ce di pace, si renda un migliore servizio di
giustizia proprio dando risposte omogenee:
non si tratta di conformismo giurispruden-
ziale, ma di una certa uniformità nella que-
stioni fondamentali e di principio.

U n  i n d i r i z z o  u n i f o r m e  r i s u l t a  e s s e r e  i l
primo strumento deflattivo forte: una plura-
lità di indirizzi variegati spinge sempre a
“tentare la causa”, come spiega un giudice
della Procura bolognese, proprio perché si
confida nel fatto che “se si capita col giudi-
ce giusto, la causa può andare bene”. 

S i  v iene  a  perdere  propr io  quel l ’a t t iv i tà
deflattiva che l’avvocato esplica prima di
instaurare un giudizio, facendo presente alle
parti quali sono le probabilità di successo.

Inol t re  una mancanza di  cer tezza sul l ’o -
r i en t amen to  de l  co rpo  g iud ican te  r ende
ancora più difficile la conciliazione, pro -
prio perché il convenuto preferirà rischiare
un  g iud iz io  incer to ,  che  po t rebbe  anche
concludersi a suo favore, piuttosto che con-
sent i re  ad una conci l iazione,  nel la  quale
sacrificare parte delle proprie ragioni.

Per quanto riguarda i risultati del questio -

nario sottoposto ai  giudici  della regione,
l’84,4% dei giudici di pace afferma di aver
partecipato ai corsi di formazione, organiz-
zati per l’ 80% dall’amministrazione giudi-
ziaria , per circa il 4% da altri enti pubbli-
ci, e nel 9% dei casi da enti privati. 

Circa  i l  10% non ha par tecipato a i  cors i
organizzati, mentre il 5% ha affermato che
presso la propria sede non ne erano stati
organizzati.

Oltre l’ 82% dei giudici interpellati riter-
rebbe utili ulteriori corsi di aggiornamento,
anche se il 15% (e tra questi la percentuale
di avvocati è altissima), forse deluso dalla
partecipazione ai primi corsi istituiti, non è
d’accordo con questa affermazione.

Quando si affronta l’aspetto del coordina-
mento delle at t ivi tà ,  s ia  al l’ interno degli
uffici ,  sia tra gli  uffici  della regione, sia
con gli altri soggetti dell’amministrazione
della giustizia (magari con modalità analo-
ghe a quelle che vengono messe in atto a
Bologna a t t raverso gl i  incontr i  d i  prass i
comune), le percentuali  di consenso sono
sempre altissime, ed esprimono un bisogno
concreto riconosciuto dall’intera categoria:
il 72% riterrebbe necessari incontri finaliz-
za t i  a l  coord inamento  e  a l lo  scambio  d i
informazioni fra i vari uffici di giudice di
p a c e  d e l l a  r e g i o n e ,  m e n t r e  a d d i r i t t u r a
l’87% richiede incontri  di  confronto e di
sostegno con i  rappresentanti  della magi-
stratura ordinaria.

Di fronte ad un offerta di formazione asso -
lutamente  inadeguata ,  la  domanda corr i -
spondente appare forte e molto sentita, ed
esprime il disagio di chi si è sentito manda-
to letteralmente “in pasto ai leoni”; non si
può creare una figura come quella del giu -
dice di pace per poi abbandonarla a se stes-
sa, legittimando in questo modo le critiche
d i  inadegua tezza  e  d i  incompetenza  che
tale soggetto si è visto rivolgere all’entrata
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in servizio degli uffici.

Sembra aprire una nuova strada il recente
disegno di legge, presentato nel testo unifi-
c a t o  d e l l a  C o m m i s s i o n e  a p p o s i t a  d e l l a
Camera dei Deputati, che contiene appunto
alcuni articoli concernenti il tirocinio e la
nomina del giudice di pace. 

L’art. 2 infatti prevede un tirocinio per la
nomina a giudice di pace della durata di sei
mesi, che viene svolto sotto la direzione di
un magistrato affidatario, il quale cura che
il  t irocinante svolga la pratica in materia
civile ed in materia penale presso gli uffici
di  pretura  ovvero presso gl i  uff ic i  d i  un
giudice  d i  pace  par t icolarmente  esper to ,
n e l l ’ a m b i t o  d e l l a  p r e t u r a  c i r c o n d a r i a l e
scelta come sede dal tirocinante.

Il magistrato affidatario cura che l’ammes-
so al tirocinio assista a tutte le attività giu-
diziar ie ,  compresa la  par tecipazione al le
camere di consiglio,  affidandogli  la rela-
zione di minute dei provvedimenti. Al ter-
mine del periodo di affidamento, il consi-
glio giudiziario integrato formula un giudi-
zio di  idoneità  al la  nomina di  giudice di
pace, sulla base delle relazioni dei magi-
strati affidatari e dei risultati della parteci-
pazione ai corsi.

Il  disegno di legge prevede inoltre che ai
pa r t ec ipan t i  a l  t i r oc in io  s i a  co r r i spos t a
un’indennità di lire cinquantamila al giorno
e il rimborso delle spese relativamente alla
partecipazione ai corsi teorico-pratici.

Tra i requisiti normativamente previsti per
la nomina a giudice di  pace,  alcuni sono
sta t i  maggiormente  controvers i ,  e  hanno
subito numerose modifiche e aggiustamen-

ti, mentre su altri, meno problematici, si è
creato subito consenso.

Fra quel l i  che hanno sol levato una cer ta
disputa, rientra il possesso della laurea in
giurisprudenza.

Sin dal dibattito risalente agli anni settanta
la necessità della laurea era stata una que-
stione fortemente controversa e considerata
incompatibile con il modello “forte” di giu -
dice di  pace (abbandonato poi per i l  t ipo
del giudice semiprofessionale),  in quanto
contrastante “con la natura del costituendo
o r g a n o  g i u r i s d i z i o n a l e ,  c h e  d o v r e b b e
rispondere a criteri  di  speditezza e prati -
cità, e quindi non formalistici o comunque
rituali, nella trattazione delle questioni di
minor rilievo” 1 1.

Necessità pratiche sono poi prevalse, sulla
base della considerazione della tecnicità e
r i g i d i t à  p r o c e s s u a l e  c h e  c a r a t t e r i z z a  i l
nostro sistema, e tenendo conto del fatto
che, il permettere alla parte di stare in giu -
dizio da sola, richiedeva il sostegno di un
g i u d i c e  t e c n i c a m e n t e  c o m p e t e n t e  e  i n
grado di condurre i l  procedimento, anche
in assenza di avvocati.

Si è imposta così l’idea che un giudice, per
quanto onorario, dovesse essere fortemente
professionale, quindi laureato in giurispru-
denza, e tenuto a frequentare appositi corsi
di formazione e aggiornamento.

In realtà un’analisi sia storica che compa-
rativa, smentisce la pretesa necessità della
scelta operata dal legislatore: l’esperienza
d i  a l t r i  p a e s i ,  q u a l i  l ’ I n g h i l t e r r a  e  l a
Francia, dimostra infatti che a figure analo -
ghe  non s i  r ich iedono t i to l i  formal i ,  ma
semmai una preparazione meglio garantita
dall’esperienza di vita che non dallo studio,
in ordine alla tipologia e alla regolamenta-
zione dei conflitti su cui si innesta il biso -
g n o  d i  g i u r i s d i z i o n e 1 2 .  I n  S v i z z e r a  p e r
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esempio, giudici laici, privi di una laurea
in  d i r i t to ,  s i  r i t rovano anche  ne l le  cor t i
d is t re t tual i ,  e  nel la  g ià  r icordata  Inghi l -
terra, a fronte di meno di seicento giudici
professionali, si hanno ventottomila magi-
s t ra tes  la ic i ,  con competenza  es tesa  a l la
maggioranza dei procedimenti penali, non-
ché a molte materie civili, patrimoniali, di
famiglia ecc.

Anche un’analisi pratica inoltre impone di
c o n s i d e r a r e ,  s e  n o n  a l t r o ,  u n  e l e m e n t o
molto veritiero, che condiziona e fa sorgere
qualche dubbio sul  fa t to  che i l  requis i to
richiesto soddisfi  efficacemente la neces-
sità di professionalità e competenza: come
si è visto, l’età media dei giudici di pace si
avvicina più ai settant’anni che ai cinquan-
ta, e non si vede come, una laurea presa più
di venti o trent’anni prima, possa costituire
garanzia di perizia e competenza, soprattut-
to quando si pensa che la maggioranza dei
giudici di pace non provengono dall’eserci-
zio della professione forense, e che le pro-
fessioni precedentemente esercitate richie-
devano sì in molti casi competenze giuridi-
che ,  ma le  s tesse  non erano s icuramente
legate all’esercizio della giurisdizione.

E’ così accaduto che per la necessità di una
laurea sono rimasti esclusi dalla possibilità
di accesso alla carica tanti competenti fun-
zionari pubblici,  i l  più delle volte muniti
anche di qualche titolo di preferenza..

Date tali premesse, la necessità della laurea,
risulta essere solo una scappatoia, un com-
promesso che snatura la figura del giudice
onorario, restituendolo come ibrido mal col-
locabile nel suo stesso ruolo; più che garan-
tirne la tecnicità e la dimensione culturale e
professionale, ne irrigidisce la figura in uno
stampo burocratico-formale poco incisivo,
che anzi ostacola la funzionalità e il signifi-
cato complessivo dell’istituto.

L’utilizzazione di giudici laici non profes-

sionali riflette una delle caratteristiche più
importanti del nostro tempo, poiché, oltre a
rispondere alla domanda di efficienza che
viene rivolta al sistema giudiziario, confi-
gura una forma di partecipazione popolare
a l l ’amminis t raz ione  de l la  g ius t i z ia ,  con
ev iden t i  van tagg i  pe r  un  avv ic inamento
della funzione giurisdizionale alla società.

L’utilizzo di giudici laici fa della funzione
giudiziaria un’attività alla quale partecipa
non soltanto un corpo di professionisti ,  i
giudici di carriera,  ma anche persone del
popolo; ricopre una finalità di legittimazio-
ne democratica della funzione giurisdizio-
nale, in quanto il processo, con la parteci-
pazione di giudici laici  od onorari ,  perde
quel  carat tere di  esoterici tà  che lo rende
spesso estraneo o incomprensibile al gran-
de pubblico ;  persegue inoltre f inali tà  di
economia e di  efficienza,  in quanto sono
s o t t r a t t e  a l l a  g i u s t i z i a  o r d i n a r i a  q u e l l e
c a u s e  c h e ,  p e r  l a  l o r o  r i s o l u z i o n e ,  n o n
hanno bisogno di un giudice professionale,
e quindi più costoso e più formale 1 3.

Se il legislatore fosse stato più attento alle
possibilità offerte dalla Costituzione, una
forma di partecipazione popolare più diret-
ta si sarebbe certamente potuta realizzare.

Anche i  compromessi cui si  è ceduto per
ciò che riguarda i limiti d’età, il pensiona-
mento e le preclusioni a nomina a giudice
di pace degli avvocati ancora in esercizio,
non hanno fat to al t ro che snaturare ul te -
riormente una figura, che se inizialmente si
d iba t teva  t ra  model lo  “ for te”  e  model lo
“debole” di giudice onorario, oggi è arriva-
ta a presentarsi piuttosto come un modello
“totalmente vuoto” 1 4.

Da “giudice della terza età”, si  è passati,
attraverso diverse modifiche normative, da
un minimo d’età fissato a cinquant’anni, a
quaranta, e infine a trenta, facendo cadere
ogni tipo di requisito anagrafico per i pro -
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curatori legali e i notai. Da diverse parti si
sostiene che di qui sia partita la demolizio-
ne del nuovo giudice.

L’avere abbassato a tal punto l’età, creerà
ulteriori incongruenze con l’altra condizio-
ne, e cioè la necessità del pensionamento
nel caso di lavoratori dipendenti; si risol-
verà quindi prevalentemente come incenti-
vo verso l’istituto per i giovani avvocati o
procuratori. 

La dispari tà  di  t rat tamento tra  lavoratori
dipendenti e lavoratori autonomi tantome-
no si giustifica se si pensa che, a fronte di
un’ampia competenza in materia di contro-
versie da incidenti  s tradali ,  non esistono
preclusioni nei confronti degli agenti delle
imprese assicurative che siano in possesso
della laurea, cosicché tali soggetti si trova-
no legittimati, e di fatto magari opportuna-
m e n t e  s t i m o l a t i ,  a  d i v e n t a r e  g i u d i c i  d i
pace. 

Se si analizza la disciplina riguardante gli
avvocati, a fronte di originarie preclusioni,
è r imasto come unico l imite all’esercizio
della  funzione di  giudice di  pace,  quel lo
funzionale che impedisce di  esercitare la
professione forense dinnanzi all’ufficio di
giudice di pace al quale appartengono. Con
la caduta del requisito anagrafico e delle
preclusioni relative, diventano legittime le
perplessità e i timori che una tale apertura
nei  confronti  del la  classe forense induce
nei termini di un pericoloso accentramento
di funzioni:  basti  pensare a quanto possa
essere appetibile per uno studio associato,
avere nel distretto dove opera, almeno un
socio che svolga le funzioni di giudice di
pace.

Il fatto poi che rimanga l’obbligo del pen-
s ionamento  per  qualunque lavoro  d ipen-
den t e ,  appa re  una  s c r im inan t e  a  ques to
punto priva di fondamento, soprattutto se si
pensa  che  in  mol te  esper ienze  s t raniere ,

c o m e  q u e l l a  i n g l e s e ,  l ’ i n s e r i m e n t o  n e l
mondo del  lavoro,  è  visto come garanzia
per chi, moralmente e socialmente inserito
nel la  società ,  viene legi t t imato a  par lare
per un dato gruppo o comunità nell’ambito
del quale viene chiamato ad operare.

In linea con le perplessità espresse in que-
sto paragrafo si pone la modifica legislativa
che è stata proposta dall’ultimo disegno di
legge citato.  L’art .  6,  parzialmente r i tor-
nando a precedenti versioni della normati-
v a ,  m a  s o p r a t t u t t o  p o r t a n d o  i m p o r t a n t i
innovazioni che contribuiscono a dare più
chiarezza al la  separazione dei  ruoli ,  non
soltanto prevede che gli avvocati ed i pro -
curator i  legal i  non possono eserci tare  le
funzioni di giudice di pace nel distretto di
corte d’appello nel quale esercitano la pro -
fessione forense,  ma estende tale divieto
anche nel caso in cui nel medesimo distret-
to esercitino la professione forense i loro
associati di studio, il coniuge, il conviven -
te, i figli o fratelli.

I l  medesimo art icolo inserisce poi,  t ra le
i n c o m p a t i b i l i t à  a  n o m i n a  d i  g i u d i c e  d i
pace,  l ’esercizio di  at t ivi tà professionale
p e r  i m p r e s e  d i  a s s i c u r a z i o n e  o  b a n c h e ,
anche nel caso in cui tale attività sia svolta
dal coniuge, dal convivente, dai figli o fra-
telli del candidato.

Per quanto riguarda le valutazioni espresse
dai giudici di pace della regione, si registra
sostanzialmente una mancata presa di posi-
zione per quanto riguarda il requisito ana-
grafico. Forte dissenso invece viene espres-
so nei confronti  della normativa che pro -
prio a proposito di tale requisito introduce
le sopra ricordate deroghe a favore di notai
e avvocati: il 59,4% dei giudici si definisce
contrario a tale modifica.

Una percentuale molto simile r iguarda la
valutazione in negativo della modifica nor-
mativa che ha fatto cadere ogni l imite di
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incompatibilità territoriale alla nomina di
giudice di pace per gli avvocati e i procura-
tori ancora in esercizio: il 57,4% mostra un
forte dissenso con la decisione del legisla-
tore,  mentre solo i l  30% la condivide.  I l
10% non assume alcuna posizione.

Se la necessità della residenza in un comu-
ne della circoscrizione del tribunale dove
ha sede l’ufficio del  giudice di  pace non
crea problemi (il 90% circa è d’accordo), e
la  incompat ibi l i tà  con car iche pubbl iche
raccoglie circa lo stesso consenso ( favore-
voli sono l’ 87% dei giudici), le percentuali
di  consenso scendono quando si  t rat ta  di
valutare la necessità della laurea in giuri-
sprudenza (quasi il 30 % non è d’accordo e
il 7% non risponde).

Per quanto riguarda invece il requisito del
pensionamento dei dipendenti pubblici,  i l
74% condivide la scelta del legislatore.

Nei capoluoghi di mandamento più impor-
tan t i ,  l e  p rev i s ion i  d i  a ssegnamento  de i
giudici di pace agli uffici hanno configura-
to da subito rilevanti problemi organizzati-
vi, derivanti dalle dimensioni degli uffici.
E’ proprio per ovviare a tali problemi che il
leg is la tore  ha  provveduto  a l l ’ i s t i tuz ione
della figura del coordinatore dell’ufficio.

L’art. 15 della 374/1991 prevede infatti che
nel caso che all’ufficio siano assegnati più
giudici, il più anziano per le funzioni giu-
diziarie esercitate,  o,  in mancanza, i l  più
anziano avuto riguardo alla data di assun -
zione dell’incarico, o, a parità di date, i l

più anziano d’età, svolga compiti di coordi-
namento. Il coordinatore, secondo le diret-
t i v e  d e l  C o n s i g l i o  S u p e r i o r e  d e l l a
Magistratura,  e in armonia con le indica-
zioni del Consiglio Giudiziario, provvede
all’assegnazione degli affari e, d’intesa col
tribunale, stabilisce annualmente i giorni e
l e  o r e  d e l l e  u d i e n z e  d i  i s t r u z i o n e  e  d i
discussione delle cause di competenza del-
l’ufficio. 

La legge dunque dispone, con criteri discu -
t ibi l i  di  un’  “ogget t ivi tà  sconcertante  ed
errata” 1 5,  che il  coordinatore vada indivi -
duato in colui che ha maggiore esperienza
g iud iz ia r i a ,  anche  onora r i a ,  o  t r a  i l  p iù
anziano nelle funzioni di giudice di pace, e,
a parità, dando preferenza all’età.

I  requis i t i  per  la  nomina a  coordinatore ,
come la prospettazione del suo ruolo, fini-
scono  per  connota r lo  come una  sor ta  d i
dirigente organizzativo; il compito di coor-
dinatore non è considerato dal CSM né uno
status,  né una funzione direttiva in senso
tradizionale ,  e  una def iniz ione di  questa
carica è lasciata decisamente nel limbo.

Parallelamente il continuo ampliamento dei
compiti legati al funzionamento degli uffi-
ci, realizzato sia dal CSM, che dal ministe-
ro di grazia e giustizia (basti pensare alla
nuova normativa sulla sicurezza sul lavoro,
che  i nd i ca  come  r e sponsab i l i  g l i  s t e s s i
coordinatori, alla stregua di qualsiasi dato -
re di lavoro), senza che venga riconosciuta
alcuna indennità per queste attività ulterio -
ri, ha acutizzato il forte malessere espresso
da molti dei coordinatori interpellati,  che
spesso rivestono questa carica senza nep-
pure averla scelta.

Per quanto riguarda l’organizzazione inter-
na degli  uffici ,  bisogna poi ricordare che
molti uffici ancora adesso funzionano con
gravi carenze d’organico per quanto riguar-
da  i l  persona le  d i  cance l le r ia ,  da  tempo
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promesso ,  ma  sempre  d i ro t t a to  ad  a l t r e
sedi; che molti uffici sono già predisposti
per i l  collegamento con i l  Ced,  ma che i
computer e tutte le attrezzature necessarie
n o n  s o n o  m a i  s t a t i  a c q u i s t a t i ;  c h e  p u r
essendo state dotate di scrivanie e armadi,
quasi tutte le sedi non hanno a disposizione
alcuno strumento quale codici, riviste spe-
c i a l i z z a t e ,  r a c c o l t e  d i  g i u r i s p r u d e n z a ,
manuali di consultazione, e che tutti questi
materiali sono stati acquistati privatamente
dai singoli giudici che così si organizzano
per tentare di costituire una biblioteca di
base.

Una tale disorganizzazione e trascuratezza
da parte del legislatore, che ha previsto la
figura del giudice di pace senza dotarlo di
tutti gli strumenti necessari per il reale fun-
zionamento degli uffici, ha portato a conia-
r e  p e r  q u e s t o  g i u d i c e  l a  d e f i n i z i o n e  d i
“extracomunitario del  dir i t to”,  purtroppo
calzante per  dei  giudici  mandati  let teral-
mente allo “sbaraglio” a svolgere le loro
funzioni.

Per l’analisi della distribuzione territoriale
degli  uffici  si  r imanda al  paragrafo 2.2.2
della prima sezione del presente lavoro, in
cui si è affrontato tale tematica attraverso
l’esame dei carichi di lavoro.

Qui interessa solo ricordare la proposta di
trasformare alcune sedi periferiche in sedi
distaccate, proprio per la sproporzione tra i
cos t i  che  mantenere  t a l i  sed i  impl ica ,  e
l ’ e f f e t t i v a  d o m a n d a  d i  g i u s t i z i a  c h e  i n
m o l t i  p i c c o l i  c o m u n i  p o t r e b b e  e s s e r e
affrontata  a t t raverso una presenza anche
solo periodica di un giudice distaccato da
sedi vicine.

A fronte di tale proposta, che riguarda le
sedi minori, si rileva invece che nelle sedi
più grandi si registra il problema contrario.
In tutte le grandi città italiane gli uffici del
giudice di pace accentrano un gran numero

di giudici. Roma addirittura vede duecento
giudici circa nello stesso palazzo, Milano
c i rca  cen to ,  a  Bo logna  ne  sono  p rev i s t i
oltre cinquanta.

Quando, come sostiene i l  vice presidente
de l l ’Assoc iaz ione  Naz iona le  G iud ic i  d i
Pace, da una prima fase di “sperimentazio -
ne” dell’istituto, si passerà ad una più pro -
posi t iva ,  s i  potrà  ut i l izzare  i l  g iudice  di
pace per un compito precipuo sul territorio,
che potrà esplicare come “giudice di quar-
tiere”. 

“Se si immagina una città divisa in quartie-
ri, dove non solo si svolgono attività ammi-
nistrative e politiche, ma dove è presente
anche la forza pubblica meglio dispiegata
(vigile di quartiere, polizia di stato e cara-
b in ie r i )  non  è  d i f f i c i l e  r i t ene re  che  su l
posto  dovrà  esservi  anche un magis t ra to
che amminis t r i  rapidamente  la  g ius t iz ia ,
che prevenga le liti, che concili i cittadini.
E’ questo il nuovo compito cui dovrà essere
chiamato il giudice di pace” 1 6.

In diversi paesi tale figura fa già parte della
tradizione giuridica più consolidata,  e  s i
esprime attraverso le forme più differenzia-
te di mediatori o conciliatori (o di ombud-
spersons) :  d i  quar t iere  (come nei  neigh -
borhood justice centers in America), di fab -
brica, di scuola. Non a caso in tali realtà si
p a r l a  a n c h e  d i  “ g i u s t i z i a  s o c i a l e ”  e  d i
“cor t i  socia l i”  per  contrappor le  a  quel le
“giuridiche” o “ufficiali”.

Senza dovere poi ipotizzare una ristruttura-
zione così radicale degli uffici, ci si chiede
se ,  ne i  ca s i  i n  cu i  ne l l ’u f f i c io  l avo r ino
molti  giudici ,  non sarebbe organizzativa-
mente più produttivo dividere l’ufficio in
sezioni, ciascuna delle quali coordinate da
un giudice, ai fini di una migliore divisione
ed organizzazione del lavoro.

Per ciò che riguarda le prospettiva dell’isti-
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tuto nel nostro paese, purtroppo si può solo
rilevare che la strada che è stata imboccata
va  ne l l a  d i r ez ione  oppos ta ,  e  r i s ch ia  d i
impantanare un istituto con grandi poten -
ziali tà nelle soli te sabbie del  formalismo
procedurale. Si affronterà questo problema
più  approfondi tamente  propr io  ne l  para-
grafo che tratta le problematiche del proce-
dimento  davant i  a l  g iudice  d i  pace ,  e  le
diverse prospettazioni che sono state fatte a
proposito di questa materia. 

Sul la  competenza  de l  g iudice  d i  pace  s i
sono susseguiti, a fronte di dibattiti e pres-
sioni corporative, numerosi decreti e pro -
poste di legge che più volte hanno modifi-
cato, o cercato di modificare il raggio d’a-
z ione  d i  t a l e  g iud i ce .  B i sogna  d i r e  che
quas i  s empre ,  l e  mod i f i che  che  s i  sono
operate, hanno rappresentato più il cedere
del governo a richieste di gruppi organizza-
t i  o  d’ interesse,  che lo  svi lupparsi  di  un
disegno organico e coerente.

La decretazione governativa sulla compe-
tenza, come quella per i requisiti alla nomi-
na, è stata la causa principale dello snatura-
mento dell’istituto, e del recedere del legi-
slatore rispetto a quelle posizioni che pote-
vano veramente potenziarne il ruolo, come
soggetto vivo e attuale per la riforma della
giustizia civile.

Per ciò che riguarda le opinioni espresse
dai giudici di pace della regione, a fronte
di un limitato 13,9% che considera le attua-
li competenze attribuite a tale ufficio ade-
guate alla funzione che gli si è voluta riser-
vare, ben l’86,1% ritiene tali  competenze
troppo r is t re t te  r ispet to  a l le  potenzia l i tà
dell’istituto. 

Tale percentuale sale quando si chiede ai
g i u d i c i  s e  r i t e r r e b b e r o  n e c e s s a r i o  u n

a m p l i a m e n t o  d e l l a  c o m p e t e n z a :  b e n  i l
93,1% risponde infatti affermativamente a
questa domanda.

Alla richiesta di specificare secondo quali
criteri sarebbe necessario attenersi per con-
cre t izzare  ta l i  r ich ies te ,  le  r i spos te  da te
hanno spesso identificato più cri teri ,  che
vengono riassunti nella Tavola 20

Come si vede, dalla colonna che registra la
percentuale  su i  cas i ,  le  r i spos te  re la t ive
al’innalzamento dei massimi edittali  (che
vedrebbero la richiesta di innalzare il tetto
dei 5 milioni, considerato insufficiente ed
inadeguato alla realtà attuale), alla riacqui-
sizione delle competenze perse, e all’attri-
buzione di competenza penale, hanno rac-
colto un altissimo consenso, e oltre il 60%
dei giudici che ha risposto al questionario
ha indicato tutti e tre i criteri, senza sele -
zionarne uno nello specifico.

Se si unisce la percentuale riguardante l’in -
troduzione di nuove competenze per mate-
ria, che comunque è stata scelta da oltre il
40% dei giudici, e la proposta che vengano
trasferite gradualmente al giudice di pace
le cause di primo grado giacenti presso le
preture e i  t r ibunali ,  che apparterrebbero
oggi alla sua competenza, e che non siano
già  assegnate  a  sen tenza  (esc ludendo in
ipotes i  quel le  cause per  le  qual i  tu t te  le
parti costituite ne facciano richiesta), si ha
una lettura chiara del fatto che la capacità
degli uffici del giudice di pace di assorbire

Q U A D E R N I D I

43

MAGGIO  1997

4. LA COMPETENZA

Tavola 20 

Criteri per l’innalzamento 
della competenza % sulle risposte % sui casi  

Innalzare massimi edittali 24,8 61,4  

Nuove comp. per materia 17,2 42,6  

Riacquistare comp. perse 25,2 62,4  

Introdurre comp. penale 28,8 71,3  

Altro 1,2 3,0  

Non pertinente 2,8 6 , 9



ulteriore contenzioso è ben lontana dall’es-
sere satura. 

4.1.  La competenza civile.  
a) Lo “scippo” di competenza.
Tra le competenze che erano state affidate
al giudice di pace, sempre entro il limite di
trenta milioni, rientrava anche la cognizio-
ne del le  cause di  opposizione di  cui  al la
l e g g e  2 4  n o v e m b r e  1 9 8 1 ,  n °  6 8 9 ,  s u l l a
depenalizzazione di sanzioni amministrati-
ve,  salvo che con la  sanzione pecuniar ia
fosse stata al tresì  applicata una sanzione
amministrativa accessoria, o che si trattasse
di opposizione ad ingiunzione in materia di
previdenza ed assistenza obbligatorie, nei
quali casi restava ferma la competenza per
materia del pretore in funzione di giudice
del lavoro. Si trattava quindi di una attribu-
zione esclusiva di materia condizionata dal
valore.

Questa competenza è stata sottratta al giu-
dice di pace col decreto legge Mancuso. Le
ragioni  di  quello che è stato defini to dai
p iù  uno  “ sc ippo” ,  pu r t roppo  non  hanno
nulla a che fare con giustificazioni di carat-
tere tecnico-giuridico e non sono sorrette
da alcuna evidenza logica.

La  ma te r i a  de l l e  oppos i z ion i  a i  dec re t i
ingiuntivi della pubblica amministrazione,
dopo un intervallo di  51 giorni ,  torna ad
essere di competenza del pretore, proprio
nel momento in cui questo si vede gravato
di un’ulteriore competenza per valore, che
passa da 20 a 50 milioni; il timore è che,
per la concomitanza dei due provvedimen-
t i ,  i  g ià  in tasa t i ss imi  uf f ic i  de l  p re tore ,
siano sommersi  da migliaia di  cause,  cui
non  s i  po t rà  fa r  f ron te  pe r  mancanza  d i
attrezzature e di personale.

La maggioranza dei giudici accusa di ciò il
“parlamento che dovrebbe essere sordo alle
pressioni di chi tenta di far scrivere le leggi
secondo i propri interessi”: la lettura che

viene fat ta  di  questa  modif ica normativa
infatti riporta allo sciopero degli avvocati,
iniziato nell’aprile 1995 contro la riforma
del codice di procedura civile e l’istituzio -
ne del giudice di pace.

Si accusa il governo di aver dovuto cedere
su qualche fronte, per non perdere consen-
so, e di avere sacrificato così, oltre ad alcu -
ne  i nnovaz ion i  de l  cod i ce  d i  p rocedu ra
civile, anche questa competenza del giudi-
ce di pace, secondo l’affermazione “dema-
gogica”  (cos ì  s i  e spr ime  l ’Assoc iaz ione
Nazionale Giudici di Pace) che un giudice
onorario non avrebbe la  competenza e la
formazione adatta ad affrontare una mate-
ria definita “troppo complessa”.

In realtà, la quasi totalità delle opposizioni
ai  decret i - ingiunzione,  r iguarda sanzioni
stradali, e quindi una materia regolata sem-
plicemente dal codice della strada; questi
r i co r s i  i n t a sano  g l i  u f f i c i  o rd ina r i ,  e  l a
magis t ra tura  togata ,  per  poter  af f rontare
una simile mole di lavoro, ha dovuto svi-
luppare una giurisprudenza estremamente
r e s t r i t t i v a ,  c h e  l a s c i a  p o c o  s p a z i o  a l l e
ragioni del cittadino. 

Ino l t re  ne l la  maggioranza  de i  cas i  sono
quest ioni  che non superano le  100 o 200
mila lire,  alle quali un magistrato togato,
propr io  per  i l  ca r ico  d i  l avoro  che  deve
affrontare, non può permettersi di dedicare
p iù  d i  d i ec i  m inu t i ;  deve  cos ì  eme t t e r e
molto burocraticamente un provvedimento,
spesso di rigetto, tendenza sempre più spic-
cata, proprio al fine di dissuadere il cittadi-
no dall’inoltrare la domanda.

In tal modo sicuramente non viene reso un
buon servizio: i l  giudice di pace avrebbe
avuto maggiore disponibilità, sia temporale
che personale, essendo ancora i suoi uffici
ben lontani dalla saturazione, nell’affronta-
re tali piccole cause, e le ragioni del citta -
dino avrebbero sicuramente trovato mag-
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giore spazio, e modo di esprimersi. Viene
facile chiedersi se forse non risponda anche
agli interessi della pubblica amministrazio-
ne, visto il  consolidarsi di una giurispru -
d e n z a  p r e v a l e n t e m e n t e  d i  r i g e t t o  d e l l e
istanze, che tali cause rimangano “affossa-
te” nelle preture vicine al collasso.

Tutto ciò appare ancora più incomprensibi-
le, se si pensa che al giudice di pace rima-
ne comunque la competenza per le cause da
risarcimento danni causate da circolazione
di  ve icol i  e  na tant i ,  e  ques te  f ino  ad  un
valore di 30 milioni.

Quindi in maniera del tutto ingiustificata il
giudice di pace viene ritenuto idoneo a giu-
dicare un danno da circolazione stradale di
ri levante enti tà,  ma non il  r icorso contro
una multa da 50 mila lire.

Una delle ragioni che sono state portate a
sostegno dell’ iniziat iva del  legislatore,  è
che il giudice di pace, proprio per le moda-
l i t à  d i  r e c l u t a m e n t o ,  n o n  f o r n i r e b b e  l e
necessar ie  garanzie  d i  preparazione e  d i
competenza tecnica, nei casi in cui,  al  di
fuori della casistica del codice della strada,
si trovasse ad affrontare cause nelle quali si
intrecciano problemi di carattere sostanzia-
le, procedurale e di diritto amministrativo.
Tali ordinanze di ingiunzione sono in parte
mutuate dal vecchio sistema penale, e sono
regolate dalla complicata legislazione spe-
ciale che ha seguito la depenalizzazione di
molti illeciti.

In  rea l t à ,  ques to  p rob lema e ra  g ià  s t a to
preso in considerazione quando si era man-
tenuta la riserva per alcune materie, soprat-
tutto quelle riguardanti il diritto del lavoro.
Sarebbe bastato mantenere tali preclusioni,
introducendone magari ulteriori in materie
effettivamente complesse, come in campo
valutario, per garantire effettiva competen-
za a tali cause. Bisogna però poi dire che
spesso, proprio la provenienza dei giudici

di pace dalla dirigenza pubblica, presuppo-
ne proprio quella conoscenza della legisla-
z ione  spec ia l e  che  l e  c r i t i che  p iù  a sp re
pongono in dubbio.

Il susseguirsi di diversi decreti legge deca-
duti e non convertiti ,  ha poi creato molta
confus ione ,  e  ha  da to  spaz io  a  u l t e r io r i
polemiche.

L ’81% d i  g iud i c i  d i  pace  de l l a  r eg ione
valuta negativamente la sottrazione di com-
petenza che è stata operata attraverso quel-
la  che  v iene  def in i ta  una  “ ingius t i f ica ta
decretazione d’urgenza”.

Alcune preture si sono addirittura ribellate
( e tra queste quella di Modena), ritenendo
di rimandare al giudice onorario le cause
che erano state sottratte al giudice di pace
dal decaduto decreto legge 238/1995. 

La 374/1991 aveva attribuito al giudice di
pace la competenza per le ingiunzioni di cui
alla 689/1981; il d.l. 238/1995, modificando
la disciplina in questione, le restituiva all’o-
r i g i n a r i a  c o m p e t e n z a  d e l  p r e t o r e .  T a l e
decreto non è però stato convertito in legge,
per cui per queste preture, la suddetta norma
deve ritenersi non esistita, e introdotta nel-
l’ordinamento solo dal nuovo d.l. 347/1995,
che l’ha reiterata, ma senza far salvi gli atti
compiuti nel vigore del precedente d.l. 

Ne conseguirebbe che, essendo decaduto il
primo decreto, le domande poste durante le
vigenza dello stesso, sarebbero state travol-
te dagli effetti della decadenza che operano
ab initio,  e quindi che, al  momento della
proposizione della domanda, competente a
decidere era il giudice di pace.

In altre sedi sono state sollevate questioni
di costituzionalità, basate sull’inadeguatez-
za del d.l .  a modificare la competenza de
quo, sulla diseguaglianza dei cittadini sbal-
lottati tra il giudice di pace e il pretore, sul
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cattivo andamento della pubblica ammini-
strazione che si è determinato.

Tutto ciò senza considerare il fatto che una
sentenza della Corte Costituzionale ha sta-
bilito che il ricorso al prefetto, non è obbli-
gatorio,  ma semplicemente al ternat ivo al
ricorso diretto all’autorità giudiziaria.  La
procedura che porta all’ordinanza-ingiun-
zione del prefetto non sarebbe l’unica via
per  i l  c i t t ad ino  che  vuole  r i cor re re ,  pe r
esempio, contro una multa. 

Il cittadino può rivolgersi al prefetto, con
un r icorso amministrat ivo,  ma può intra-
prendere anche direttamente un ricorso giu-
d i z i a r io ,  pe r  i l  qua l e  comunque  r imane
competente i l  giudice di  pace.  I l  pretore
sa r ebbe  compe ten t e  so lo  i n  un  s econdo
momento, e solo nel caso in cui il ricorso
amministrativo fosse stato rigettato dal pre-
fetto (ed è in relazione a questa competen-
za del pretore che si era innestata la legge
374/1991, trasferendola al giudice di pace). 
Era stata sollevata questione di costituzio-
na l i tà ,  perché  una  vol ta  che  i l  c i t t ad ino
avesse optato per la via amministrativa, al
rigetto del suo ricorso sarebbe corrisposto
l’automatico raddoppio della contravven-
zione nell’importo minimo previsto, confi-
gurando una disparità di trattamento con il
cittadino che avesse adito direttamente le
vie giudiziarie ordinarie. 

La Corte Costituzionale aveva però rigetta-
to la questione, proprio perché il ricorso al
p re fe t to  v iene  cons ide ra to  a l t e rna t ivo  a
quello diretto al giudice di pace, e sarebbe
una scelta del cittadino quella di ricorrere
a l  prefe t to ,  r i schiando i l  “ raddoppio” ,  o
adire l’autorità giudiziaria ordinaria. Nella
pratica però accade che spesso i tagliandi
delle contravvenzioni riportano semplice-
mente che è possibile fare ricorso al prefet-
to, senza indicare alternative; quindi i citta-
dini si ritrovano tutti davanti al prefetto, e
poi al pretore.

A par te  quest’ul t imo r i l ievo,  che la  dice
lunga sulla posizione ambigua della pubbli-
ca amministrazione,  la  competenza che è
s t a t a  t o l t a  a l  g i u d i c e  d i  p a c e ,  è  q u e l l a
riguardante le impugnazioni nei confronti
del le  ordinanze- ingiunzioni  del  prefet to ,
ma non quella dell’accesso diretto del cit-
tadino, sulla base della generica competen-
za per valore, mai modificata; e tutto ciò
non pare mostrare la benché minima giusti-
ficazione.

b)La conciliazione: un’arma spuntata.
T ra  l e  compe tenze  de l  g iud i ce  d i  pace ,
rientrano anche due forme di conciliazione:
la conciliazione endo-processuale, e la con-
ciliazione ante-causam, o non contenziosa.

L’art.  320 c.p.c. ,  regolando la trattazione
d e l l a  c a u s a ,  s t a b i l i s c e  c h e  n e l l a  p r i m a
udienza il giudice interroga liberamente le
parti e tenta la conciliazione; se la concilia -
zione riesce, se ne redige processo verbale
che ,  su l la  base  de l l ’ar t .  185,  cos t i tu isce
t i to lo  esecut ivo;  se  la  conci l iaz ione non
riesce, il giudice invita le parti a precisare
definitivamente i fatti, e la trattazione della
causa procede.

A det ta  del la  maggioranza dei  giudici  di
pace, è molto difficile riuscire ad addiveni-
re ad una conciliazione in corso di causa, e
questo per diverse ragioni: in genere acca-
de che, se le parti sono arrivate al punto di
intentare una causa, e si trovano davanti al
giudice, questo stesso è già il segno che la
controversia s i  è  “incancrenita” al  punto
tale che tutte le vie sono già state tentate,
non c’è possibilità di transazione che non
sia stata esperita, e una definizione giudi-
z ia le  è  appunto  l ’u l t ima  sp iaggia  (come
dice efficacemente un giudice di pace della
provincia bolognese, “quando arrivano qui,
sono cattivi!”).

Molti giudici si sono trovati poi davanti a
situazioni nelle quali, a detta degli stessi,
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sarebbero stati gli “avvocati” ad aizzare i
propri clienti: se in presenza dei difensori
le  part i  s i  mostravano determinate  e  non
disposte a transigere, alla richiesta di far
uscire  gl i  avvocat i  dal l ’aula ,  e  dopo una
tra t tazione informale  del la  causa ,  svol ta
attraverso l’interrogatorio libero e il con-
fronto delle parti, in diversi casi i giudici
a f fermano d i  essere  r iusc i t i  a  por ta re  le
parti ad una conciliazione amichevole della
causa. In questi casi sicuramente il cittadi-
no recepisce un’idea diversa della giusti-
zia: una causa conciliata con soddisfazione
e una stretta di mano finale è sicuramente
p r e f e r i b i l e  a d  u n a  c a u s a  v i n t a ,  c h e  p o i
lasc ia  t ra  le  d iverse  par t i  an imosi tà .  Ad
onor di cronaca pare che sia però accaduto
che, una volta raggiunto in tal modo l’ac-
cordo tra le parti, gli avvocati si siano pro-
pos t i  pe r  r ed ige re  l a  t r ansaz ione ,  s a lvo
ripresentarsi ad una seconda udienza con le
parti ancora in lite, e quindi ritornate sui
loro passi, magari dopo essersi addirittura
denunciate penalmente.

L’art. 322, nascosto tra le pieghe del codi-
ce, offre un’ulteriore possibilità, che è pas-
sata  quasi  del  tut to inosservata:  s i  t rat ta
della conciliazione preventiva. La disposi-
zione attribuisce al nuovo giudice il compi-
to di tentare la composizione preventiva di
tu t te  le  cont rovers ie  c iv i l i  in  mater ia  d i
d i r i t t i  d i sponib i l i ,  qua lunque  s ia  i l  lo ro
v a l o r e ,  s e m p r e  c h e  v i  s i a  u n ’ e s p l i c i t a
richiesta di una parte. E’ una funzione che
si  def inisce  di  conci l iazione di  carat tere
“generale”, ben distinta dall’altra funzione
di “giurisdizione” che riguarda solo il con-
tenzioso minore.

Il procedimento prevede che la parte pro -
ponga un’istanza di conciliazione in sede
non contenziosa, con ricorso scritto (e trat-
tandosi di fase non giurisdizionale, non è
necessario un difensore), o in alternativa si
presenti davanti al giudice di pace e pre -
senti oralmente l’istanza, ottenendo la rela-

tiva verbalizzazione a cura dell’ufficio del
giudice. Il cancelliere dispone la convoca-
zione delle parti per il giorno e l’ora stabi-
liti dal giudice; in quell’udienza, comparse
entrambi le parti, il giudice tenta di conci-
liarle interrogandole liberamente.

Se la conciliazione riesce, si redige un ver-
bale della convenzione conclusa, e, qualora
la controversia appartenga alla competenza
pe r  va lo r e  e  pe r  ma te r i a  de l  g iud i ce  d i
pace, il verbale sottoscritto costituisce tito -
lo esecutivo. Se la conciliazione riesce, ma
la controversia non apparteneva alla com-
petenza del giudice di pace, il relativo ver-
bale assume valore di scrittura privata rico -
nosciuta in giudizio. 

Se la parte invitata non si presenta, il giu -
dice, presente la parte che ha formulato la
richiesta, dà atto della mancata comparizio -
ne nel processo verbale.

In  ques to  modo  l ’a r t .  322  ind iv idua  ne l
giudice di pace un modello di organo pub -
blico, avente anche funzioni giurisdiziona-
li, al quale è attribuita la funzione di ami-
chevole compositore della gran parte dei
conflitti privati inter cives, un filtro preven-
t ivo  an te  causam pe r  qua lunque  t i po  d i
controversia.

Afferma la dottrina che, a parte le differen -
ze pratiche, “la giurisdizione si  concreta,
alla fine, in un atto di volontà dell’organo
pubblico”, mentre la conciliazione consiste
“in un atto di volontà delle parti, e cioè nel
negozio di queste ultime, che l’organo pub-
blico si limita, in duplice funzione, prima a
promuovere e a favorire,  con i l  prest igio
che gli deriva dalla sua veste, poi a racco -
gliere, in maniera tale che la legge gli rico -
nosca particolare efficacia” 1 7.

E’ da sottolineare però che, seppure impli-
citamente, il legislatore ha dimostrato scar-
sa  f iducia  nel la  conci l iazione prevent iva
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ante  causam,  e  che per  questo ,  l ’ i s t i tu to
viene quasi completamente ignorato.

Due sono gli elementi sintomatici: innanzi-
tutto il rifiuto di inserirla in una fase pre-
g iud iz ia le  obbl iga tor ia  r i spe t to  a  que l la
contenziosa, come era stato proposto da chi
p r o p e n d e v a  p e r  u n  m o d e l l o  d i  g i u d i c e
“ f o r t e ” ,  a n c h e  s e  l e  r a g i o n i  c h e  h a n n o
indotto il legislatore ad escludere l’obbli-
ga to r i e t à  de l  t en t a t i vo  d i  compos iz ione
stragiudiziale sono comprensibili; a parte i
dubbi di costituzionalità, vi era il rischio di
creare un intralcio per la pronta risoluzione
delle controversie,  tenuto conto della sua
possibile strumentalizzazione ostruzionisti-
ca da parte del convenuto.

In secondo luogo la preferenza del legisla -
t o r e  p e r  l ’ e s p e r i m e n t o  d e l  t e n t a t i v o  d i
conci l iaz ione  endo-processua le  da  par te
d e l l o  s t e s s o  g i u d i c e  c o m p e t e n t e  p e r  l a
stessa causa di merito, è un elemento che
certo non contribuisce a potenziare la fun -
zione conciliativa stragiudiziale ante cau-
sam: perché mai una parte dovrebbe ricor-
rere a tale modello quando, appena inizia-
ta  la  causa ,  i l  g iudice  competente  per  i l
merito farà lui stesso il tentativo di conci-
liazione? 1 8

Bisogna poi ricordare che il giudice di pace
potrebbe non essere il giudice competente
per  i l  meri to:  la  conci l iazione giudiziale
davanti al giudice ordinario riesce perché il
giudice, avendo promosso l’attività conci-
liativa, e avendo dato dei suggerimenti alle
parti ,  pur senza anticipare il  giudizio, dà
un’idea alle parti su come potrebbe andare
la causa: ed essendo egli giudice del meri-
to, questo ha una notevole forza contrattua-
l e  s u l  l o r o  i n t e n d i m e n t o .  S e c o n d o  u n a
stima approssimativa, la percentuale delle
conci l iaz ioni  che s i  hanno,  per  esempio,
nella  pretura di  Bologna,  è  circa del  40-
50%. Per i giudici di pace questo può fun-
zionare di meno, perché non sono giudici

del merito, per cui i loro suggerimenti non
hanno nessun grado di vincolatività per le
parti.

Inoltre, quando una parte richiede un rego-
lamento preventivo di conciliazione, non ha
nessuna  garanz ia  che  l ’a l t ra  s i  p resent i ,
poiché non è stato previsto alcuno strumen-
to, non certo per costringere, ma neppure
per  indurre  la  cont ropar te  a  presentars i .
Sarebbe stato sicuramente efficace valutare
la  manca ta  compar iz ione  a l  t en ta t ivo  d i
conciliazione nel successivo procedimento
del merito.

Inoltre, la parte che richiede la conciliazio -
ne pregiudiziale, deve sostenere le spese di
regis tro,  che s i  avvicinano al le  200 mila
lire. Tutto questo senza la minima certezza
che il convenuto si presenti.

A questo proposito è illuminante un esem-
pio portato da un giudice di Carpi (ma se ne
potrebbero citare molti), che dopo aver con-
sigliato ad un cittadino di convocare il vici-
no davanti al giudice di pace per un tentati-
vo di conciliazione stragiudiziale al fine di
risolvere una li te di vicinato che si  stava
avvicinando alla denuncia penale (il vicino,
più volte sollecitato a rimuovere la propria
macchina in disuso, parcheggiata da oltre un
anno davanti  a l  cancel lo del l ’at tore,  non
solo si era rifiutato, ignorando anche i ripe-
tuti inviti delle forze dell’ordine, ma aveva
anche minacciato l’attore con la propria caz-
zuola da muratore), alla domanda dello stes-
so :  “  Ma  po i  que l lo  v i ene?” ,  non  aveva
potuto rispondere altro che “Non lo so, se
vuole  v iene ,  se  non vuole  non v iene” .  A
questo punto il cittadino esasperato avrebbe
risposto: “Allora sa cosa faccio? Invece di
spendere 200 mile l ire nella domanda, ne
spendo 20 per comprarmi una cazzuola più
grande, e prima gli distruggo la macchina e
poi gli spacco la testa”.

A parte il fatto di per sé, che rientra nella
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r icchissima annedott ica che ormai  hanno
raccolto i  giudici  onorari  dei  vari  uff ici ,
l’esempio è esplicativo dei limiti della nor-
mativa, e dimostra come spesso, soprattutto
nel le  mater ie  af f idate  a l  g iudice  di  pace
(come le cause relative ai condomini, che
sono materie nelle quali i  conflitti  si svi-
luppano tra soggetti che devono continuare
ad interagire),  i l  civile ed i l  penale sono
strettamente collegati, ed una gestione più
efficiente della materia civile,  at traverso
appunto la composizione stragiudiziale dei
conflitti, eviterebbe non solo lunghe cause
civili, ma anche strascichi penali.

Sono sempre motivi fiscali poi che fanno si
che molte cause, che vengono regolarmente
istruite dal giudice, o che il giudice riesce
a portare al punto giusto per essere conci-
l i a te ,  improvvisamente  “spar i scono” .  S i
tratta di  quelle cause che, nelle relazioni
semestrali compilate dai vari uffici per le
s t a t i s t i c h e  d e l  M i n i s t e r o  d i  G r a z i a  e
Giust iz ia ,  appaiono sot to  la  voce “cause
altrimenti definite”. Accade infatti  che le
parti non si presentino più, e la causa viene
cancellata dal ruolo, ai sensi dell’art. 309,
che prevede che in caso di mancata compa-
r iz ione  de l le  par t i ,  i l  g iud ice  dopo aver
disposto, senza esito, un’ulteriore compari-
zione delle parti, debba disporre, con ordi-
nanza non impugnabi le ,  la  cancel lazione
della causa dal ruolo.

Questo accade per motivi fiscali: l’imposta
di registro per un verbale di conciliazione
spesso rappresenta un importo sproporzio-
nato rispetto all’effettivo valore della causa.
Le parti quindi, una volta che la causa risul-
ta matura, e si avvia a soluzione, si limitano
a non comparire più, poiché a quel punto
risulta sufficiente stipulare una conciliazio-
ne stragiudiziale, o affidare agli avvocati la
redazione di un assetto convenzionale.

In real tà  al la  concil iazioni  s i  arr iva solo
quando serve un titolo esecutivo, come per

esempio nelle cause di rilascio, ma quando
si tratta di cause pecuniarie, è sufficiente
avere una scrittura privata con riconosci-
mento di debito, sulla quale risulta imme-
diato ottenere un decreto esecutivo.

Accade quindi che spesso il giudice si sia
impegnato nella is truzione della causa,  e
ques ta  a l l ’ improvviso  “spar i sca”  perché
per le parti risulta più conveniente. E que-
sto spiega perché, nelle statistiche giudizia-
rie i dati riguardanti le conciliazioni effet-
tuate siano minimi rispetto alle cause altri-
menti definite.

In questo caso, l’attività del giudice non è
assolutamente riconosciuta.

Bisogna comunque rilevare che un’alta per-
centuale delle cause “altrimenti definite”,
r iguarda  l e  cause  da  r i sa rc imento  dann i
nella circolazione stradale: poiché la com-
pagnia assicurativa è tenuta a corrispondere
gli interessi e a calcolare la rivalutazione
de l  danno  so lo  da l l a  p ropos iz ione  de l l a
d o m a n d a  g i u d i z i a l e ,  l e  a s s i c u r a z i o n i ,
magari dopo aver tergiversato per dei mesi,
alla citazione in giudizio tendono a liquida-
r e  i m m e d i a t a m e n t e  l a  s o m m a ,  p e r  n o n
dover poi calcolare sulla stessa i  relat ivi
interessi.

Al te  tasse  di  regis t ro ,  mancanza di  com-
penso per il giudice che opera la concilia -
zione, impossibilità di valutare nel giudizio
di merito la mancata comparizione del con -
venuto, generalizzata ostilità degli avvocati
per l’istituto, ignoranza del cittadino sulle
possibilità di utilizzo, tutto ciò decisamen-
te non contribuisce ad un maggior utilizzo
della conciliazione.

E’ previsto nel disegno di legge Flick sui
giudici aggregati, che le conciliazioni giu -
diziali davanti ai relativi uffici siano sgra-
vate dal  f isco se di  valore inferiore a 20
milioni,  e per le stesse viene previsto un
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compenso. Se questa normativa fosse este-
sa  anche al le  cause davant i  a i  giudici  di
pace, se non eliminando, ma almeno ridu -
cendo la tassa di registro, così come avvie-
ne già per alcune materie, come quella con-
dominiale ,  s icuramente s i  incentiverebbe
l ’u t i l i z zo  d i  t a l e  moda l i t à  d i  so luz ione
delle  controversie,  che di  per  sé avrebbe
altissime potenzialità deflattive.

Sarebbe inoltre di semplice introduzione e
di immediata efficacia, prevedere un mec-
canismo che permetta di valutare la manca-
ta  compar iz ione  personale  de l le  par t i  a l
tentativo di conciliazione, disponendo per
tale comportamento le stesse conseguenze
che l’art. 232 del Cpc prevede per la parte
che non si presenta, o rifiuta di rispondere
senza giustificato motivo: in tali casi il giu-
dice, valutato ogni altro elemento di prova,
può ritenere come ammessi i  fatti  dedotti
nell’interrogatorio.

A detta di molti giudici, ordinari ed onora-
ri, “la gente ha bisogno di essere ascolta -
t a” :  ne l l a  gen te  c ’è  b i sogno  d i  s fogars i
davanti a chi viene riconosciuta una certa
autorevolezza .  Come tes t imoniano mol t i
magistrati togati, quando si riesce ad avere
il tempo di far parlare le parti,  spiegando
l o r o  q u a l i  s o n o  i  r i s c h i  d e l l a  c a u s a ,  l e
spese, e i vantaggi della conciliazione, e se
si fa questo con proprietà, la conciliazione
h a  m o l t e  p r o b a b i l i t à  d i  r i u s c i r e .  O v -
viamente, un magistrato di carriera, per la
situazione vicina al collasso dei propri uffi-
c i ,  ha  ben  poco  t empo  da  ded i ca r e  a l l o
sfogo di  un cit tadino; un giudice di  pace
avrebbe sicuramente più strumenti per gio-
care appunto un ruolo di “mediatore” della
controversie, chiarendo al cittadino l’esi-
stenza di  un’alternativa al l’ intraprendere
un’one ros i s s ima  ed  in t e rminab i l e  causa
legale.

E’ facile immaginare che alle parti, che si
vengono a trovare in conflitto stragiudizia-

le, soprattutto per questioni di vicinato o di
condominio, o per questioni di valore inde-
terminato di puro principio (si  pensi alle
servitù di passaggio fra proprietà limitrofe,
a l le  l i t i  per  forni tura  di  merce giudicata
difettosa o non conforme alle pattuizioni),
“preme avere una sede istituzionale imme-
diata, territorialmente vicina, in cui potere
esporre liberamente le proprie ragioni con
la sicurezza di essere ascoltati e compresi,
s e n z a  d o v e r s i  i m p e g n a r e  s u b i t o  i n  u n a
causa aleatoria, “andando per avvocati” e
sobbarcandosi spese difficilmente recupe-
rabili.

Il giudice di pace assolverebbe in tal caso
al la  funzione svol ta  al l ’ inizio del  secolo
dal giudice conciliatore, negli anni di mag-
giore fortuna, pur assumendo quella, appa-
rentemente nuova e moderna, del “giudice
della convivenza e della tolleranza, che il
legis la tore  del  1991 ha  voluto  espl ic i ta -
mente attribuirgli” 1 9 .

4.2 La competenza penale:  la  competen-
za sospesa.
La competenza penale del giudice di pace
rappresenta i l  punto più problematico ed
anche il più facile pretesto per un opposi-
zione radicale alla riforma. In tale contesto
è stata più volte fatta decadere la delega al
governo per l’emanazione di norme concer-
nenti la competenza del giudice di pace in
mater ia  penale ,  ed  è  oggi  in  discuss ione
a l l a  c a m e r a  u n  d i s e g n o  d i  l e g g e  c h e
dovrebbe dare sostanza ai generici criteri
individuati dalla legge istitutiva.

I l  d i segno  d i  l egge  governa t ivo  è  mol to
c o m p l e s s o ,  e  s i  m u o v e  d a l l ’ e s p e r i e n z a
acquis i ta  con i l  fa l l imento del la  “ t roppo
essenziale e l imitata delega al governo” 2 0

contenuta nella legge istitutiva del giudice
di pace.

Della delega si rivelarono subito inadeguati
i criteri identificatori dei reati da trasferire
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alla competenza del giudice di pace. L’art.
36 infatti stabiliva che “al giudice di pace è
devoluta la competenza per le contravven-
zioni e per i delitti puniti con la pena della
multa, anche in alternativa alla pena della
reclusione, purché tali reati siano previsti
da  norme che  non present ino  par t ico lar i
difficoltà interpretative e non diano luogo,
di regola, a particolari problemi di valuta-
zione della prova in sede di accertamento
giudiziale”.

Il  cri terio del t ipo di sanzione non corri-
sponde però a quello della assenza di parti-
colari difficoltà interpretative, o della sem-
plicità dell’accertamento, tanto più se tutto
ciò si valuta con riferimento all’intero set-
tore normativo (urbanistica, tutela dell’am-
biente ,  s icurezza del  lavoro) ,  e  non solo
con  r i f e r imen to  a l l a  s i ngo la  f a t t i spec i e
incriminatrice.

“E d’altra parte lo stesso impianto di fondo
della delega non era esente da ambiguità;
ci si chiedeva se in linea di principio fosse-
ro da trasferire al giudice di pace tutte le
contravvenzioni ed i delitti puniti con pena
pecuniaria o alternativa, escludendo nomi-
na t ivamente  so lo  que l l i  pa r t i co la rmente
complessi, ovvero se, al contrario, dovesse-
ro essere espressamente attribuiti al giudice
di pace solo i reati che presentassero tutte
le caratteristiche descritte. Quanto alle con-
travvenzioni si rilevò che spesso esse sono
di  no tevo le  compless i t à  in te rpre ta t iva  e
applicat iva,  e  sogget te  a  frequenti  muta-
menti della normativa presupposta” 2 1.

Sul piano processuale poi si è riscontrata la
insuf f ic ienza  de l  c r i te r io  de l la  u l te r iore
massima semplificazione del processo pre-
torile, “che più di ogni altro si è rivelato
inadeguato al le  f inal i tà  per  cui  era  s ta to
predisposto” 2 2.

L a  d e l e g a  v e n n e  l a s c i a t a  d e c a d e r e .
L’attuale disegno di legge, molto più arti-

colato e complesso, testimonia le resistenze
frapposte da vari settori politici e giudiziari
alla conferma della competenza penale del
giudice di pace. Da diverse parti si sostiene
infatti  che sia “troppo rischioso” affidare
ad un giudice non professionale una fetta
della materia penale, ben più complessa e
con implicazioni più sostanziose di quante
non ne possa avere la materia civile.

In realtà qui si ritorna al nodo della qualifi-
cazione professionale del giudice onorario,
che comunque, vista la funzionalità dimo-
strata dagli uffici, deve essere considerato
un tema “pro e non contro” i l  giudice di
pace. E’ indicativo che lo stesso disegno di
legge che contiene la delega al governo in
m a t e r i a  p e n a l e ,  i n n o v i  p r o f o n d a m e n t e
anche quella che è la formazione offerta al
neo-nominato giudice di pace.

Sicuramente, attribuire limitate competenze
al  giudice di  pace,  non r isolverà  la  cr is i
de l l a  g ius t i z i a  pena le :  occo r re rà  t ene re
conto anche di altre soluzioni prospettate, e
in particolar modo delle possibilità ancora
esistenti in materia di depenalizzazione per
tutta una serie di reati che, secondo il senso
comune della società contemporanea, non
r ive s tono  p iù  un  d i sva lo r e  pena l e ;  s a r à
impor tante  svi luppare  poss ib i l i  sanzioni
alternative al carcere e valutare gli effetti
dell’introduzione del giudice unico; tutto
questo però nella prospettiva dell’utilità e
dell’opportunità dell’attribuzione di com-
pe tenza  pena le  a l  g iud ice  d i  pace ,  i  cu i
u f f i c i ,  o r m a i  p r e d i s p o s t i  p e r  i l  l a v o r o ,
offrono un concreto sostegno ancora non
utilizzato appieno.

Oltre infatti a contribuire ad alleggerire il
lavoro dei magistrati togati dal carico rap -
presentato dal “contenzioso minore”, garan-
tiranno al cittadino un’effettiva risposta in
tempi ragionevoli alla domanda di giustizia
minuta riferita ai conflitti interpersonali, che
si esprimono con la querela, e che consento-
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no l’intervento mediatorio e concliativo del
giudice di pace, attribuendogli nel contempo
una capacità di legittimarsi e radicarsi nella
società civile incomparabilmente superiore
rispetto ad un giudice dotato solamente di
competenza civile.

Per quanto riguarda l’opinione espressa dai
giudici di pace della regione, nonostante le
preoccupazioni e i timori di essere nuova-
mente mandati “allo sbaraglio” con nuove e
più complicate competenze, senza adeguati
corsi di formazione e di uditorato, l’81,2%
valuta negativamente la mancata emissione
del decreto governativo riguardante la com-
petenza penale del giudice di pace, mentre
circa il 9% si astiene dal formulare alcun
giudizio; per quanto riguarda i criteri cui ci
si dovrebbe attenere per determinare i confi-
n i  d e l l a  p r e v i s t a  c o m p e t e n z a  p e n a l e ,  i l
49,2% dei giudici ritiene da preferire un cri-
terio che selezioni i  reati sulla base delle
s a n z i o n i  p r e v i s t e  p e r  g l i  s t e s s i ;  a l c u n i
aff iancano a questo cri ter io anche quello
basato su una selezione di specifiche tipolo-
gie, portando la percentuale relativa a tale
scelta al 36,2%. Altri indicano come ulterio-
re criterio quello che identificherebbe solo i
reati in flagranza (20,3%).

Il  disegno di legge delega, approvato dal
Consiglio dei Ministri il 15 luglio 1996, e
riproposto nell’ultima versione a febbraio
di quest’anno, si presenta molto articolato
sia sotto l’aspetto delle tipologie di reato
individuate, sia sotto quello riguardante le
sanzioni e la procedura da seguire davanti
al giudice onorario.

Innanzi tu t to  vengono e lencate  tassa t iva-
mente le fattispecie che si propone di attri-
buire al giudice di pace.

Tale elencazione comprende i  deli t t i  e le
contravvenzioni previsti dal codice penale,
ed alcune fattispecie comprese nelle leggi
speciali.

Per quanto riguarda i delitti vengono indi-
viduat i  seguent i  a r t icol i  de l  codice:  581
(percosse); 582.2 (lesione personale puni-
bile a querela della persona offesa); 593.1 e
2 (omissione di soccorso); 594 (ingiuria);
595.1 e 2 (diffamazione), 612.1 (minaccia);
6 2 7  ( s o t t r a z i o n e  d i  c o s e  c o m u n i ) ;  6 3 1
(usurpazione, salvo ricorra l’ipotesi ex art.
639bis) ;  633.1 ( invasione di  terreni  o  di
edifici, salvo i casi ex 639bis), 635.1 (dan -
neggiamento); 636 (introduzione o abban-
dono di animali nel fondo altrui e pascolo
abusivo); 637 (ingresso abusivo nel fondo
altrui); 638.1 (uccisione o danneggiamento
d i  an ima l i  a l t ru i ) ;  639  (de tu rpamen to  e
i m b r a t t a m e n t o  d i  c o s e  a l t r u i ) ;  e  6 4 7
(appropriazione di cose smarrite, del tesoro
o di cose avute per errore o caso fortuito).

R i s p e t t o  a l l ’ e l e n c a z i o n e  d e l l a  v e r s i o n e
risalente al 15 luglio scorso, la nuova pro -
posta aggiunge l’ipotesi contemplata dal-
l’art. 590 (lesioni personali colpose), men-
tre ha eliminato gli  art t .  588 (rissa),  624
(furto) e 641 (insolvenza fraudolenta).

Tra le  contravvenzioni  sono individuate:
art.  688 (ubriachezza); 689 (somministra-
z ione  d i  bevande  a lco l iche  a  minor i  o  a
infermi di mente); 690 (determinazione in
altri dello stato di ubriachezza); 691 (som-
ministrazione di bevande alcoliche a perso-
ne in stato di manifesta ubriachezza); 724
(bes temmia e  manifes taz ioni  o l t raggiose
verso i defunti); 726 (atti contrari alla pub -
blica decenza e turpiloquio) e 731 (inosser-
vanza dell’obbligo dell’istruzione elemen-
tare dei minori).

Sono r imaste  esc luse  le  cont ravvenzioni
indicate dagli artt. 666 (spettacoli o tratte-
nimenti pubblici senza licenza), 670 (men-
dicità), 732 (omesso avviamento dei minori
al lavoro).

Per ciò che riguarda i  reati  previsti  dalle
leggi speciali, il disegno di legge individua
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tre criteri, rinviando al decreto legislativo
la ulteriore identificazione delle fattispecie:
rea t i  pun i t i  con  una  pena  de ten t iva  non
s u p e r i o r e  n e l  m a s s i m o  a  q u a t t r o  m e s i ,
ovvero con una pena pecuniaria sola o con-
giunta alla predetta pena, ad eccezione di
q u e l l i  c h e  n e l l e  i p o t e s i  a g g r a v a t e  s o n o
puniti  con una pena detentiva superiore a
quella sopraindicata; reati per i quali non
sussistono particolari difficoltà interpretati-
ve o non ricorre, di regola, la necessità di
procedere ad indagini  o valutazioni  com-
plesse in fatto o in diritto e per le quali è
possibile l’eliminazione delle conseguenze
dannose del reato anche attraverso le resti-
tuzioni o i l  r isarcimento del  danno; reati
che non rientrano in taluna delle materie
indicate dall’art. 34 legge 689/1981, ovve-
ro nell’ambito delle violazioni finanziarie.

Per quanto riguarda l’apparato sanzionato-
rio, stabilendosi che vengano attribuiti alla
competenza del giudice di pace anche reati
o ra  sanz iona t i  con  pena  de ten t iva  de l l a
reclusione o dell’arresto (non superiori  a
quattro mesi),  allo scopo di rimuovere le
preoccupazioni  esistenti  in ordine a con -
danne a pena detentiva pronunciate dal giu-
dice di pace, e comunque nell’ambito della
tendenza a restringere la previsione di san-
zioni detentive, il disegno di legge prevede
che l’apparato sanzionatorio per tali  reati
sia modificato secondo i  seguenti  cri teri :
previsione della sola pena pecuniaria e, nei
casi di maggiore gravità o di recidiva, di
sanzioni alternative alla detenzione, quali
la prestazione di  at t ività non retribuita a
favore della collettività o di altre forme di
lavoro sostitutivo, l’obbligo di permanenza
i casa, la libertà controllata o misure pre-
scrittive specifiche; previsione, in caso di
mancato pagamento della pena pecuniaria
per insolvibilità del condannato, della con-
versione in lavoro sostitutivo, per un perio-
do non inferiore ad un mese e non superio-
re a sei mesi; previsione di uno specifico
reato punito con pena detentiva fino ad un

anno,  in caso di  inosservanza grave o di
violazione reiterata degli obblighi connessi
alle sanzioni alternative alla detenzione, da
attribuire alla competenza del pretore.

Quanto alla disciplina del processo penale
del giudice di pace, il disegno di legge pre-
v e d e  p e r  u n  v e r s o  c h e ,  c o n  l a  m a s s i m a
semplificazione, essa faccia riferimento al
processo  pre tor i le :  a  ques to  r ich iamo s i
ricollegano le disposizioni che prevedono
l’attribuzione delle attività d’indagine alla
polizia giudiziaria, e l’esercizio della fun-
zione di pubblico ministero ad ufficiali di
polizia giudiziaria nonché l’ampliamento
delle possibilità di utilizzazione degli atti
delle indagini preliminari. 

Tali richiami al processo pretorile, a detta
di molti, riproporrebbero davanti al giudice
di  pace le  s tesse problematiche che sono
sorte davanti al pretore, per l’inadeguatez-
za  de l l a  nuova  no rma t iva .  In  pa r t i co l a r
modo si sostiene che il ruolo della polizia
giudiziaria giocherebbe da forte freno della
capacità deflattiva nei confronti delle pre-
tu re  c i r conda r i a l i ,  e  che  l ’ ampl i amen to
delle possibilità di utilizzazione degli atti
delle indagini preliminari, oltre a presenta-
re delicati profili per l’effettività del pro -
cesso e per la tutela delle garanzie indivi-
duali, porterebbe alla contraddizione di un
processo in cui  da un lato viene l imitata
l’attività investigativa, e dall’altro si preve-
de un limite all’inutilizzabilità delle inda-
gini ,  at t r ibuendo di  fat to r i levanti  poteri
istruttori al giudice del dibattimento.

Sono piuttosto i nuovi istituti a connotare
con originalità il procedimento davanti al
giudice di pace: innanzitutto i meccanismi
intesi ad esaltare la funzione conciliativa
del giudice di pace (obbligo per il giudice
di procedere al  tentativo di conciliazione
sugli aspetti riparatori e risarcitori conse-
g u e n t i  a l  r e a t o ,  n o n c h é  i n  o r d i n e  a l l a
remiss ione del la  querela  ed  a l la  re la t iva
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acce t t az ione) ;  po i ,  que l l i  d i r e t t i  ad  una
definizione anticipata del procedimento, tra
i  qua l i ,  o l t r e  a  r i comprendere  lo  s t e s so
positivo esperimento del tentativo di conci-
l iazione,  s i  prevede l ’ int roduzione di  un
meccanismo di definizione del procedimen-
to nei casi di particolare tenuità del fatto e
occasionalità della condotta, quando l’ulte-
riore corso del procedimento può pregiudi-
care  le  es igenze  d i  l avoro ,  d i  s tud io ,  d i
famiglia o di salute della persona sottopo-
s ta  ad indagini  o  del l ’ imputato ,  secondo
una casistica già positivamente sperimenta-
ta nel processo minorile; e, sempre mutuata
dal processo penale minorile, la previsione
di  ipotes i  d i  es t inzione del  reato  conse -
guenti a condotte riparatorie o risarcitorie
del danno, che risponde altresì ad esigenze
di flessibilità dell’azione penale. 

At t raverso un’adeguata  sper imentazione,
questi istituti  potranno costituire fonte di
modifica per il processo ordinario davanti
al giudice di pace. In questo senso il proce-
d i m e n t o  d a v a n t i  a l  g i u d i c e  o n o r a r i o  i n
campo penale, può essere valutato come un
opportuno progetto pilota per una serie di
innovazioni, sommando così un concepire
i l  r appor to  t r a  g iu r i sd iz ione  e  c i t t ad ino
sicuramente più effettivo ed efficace, ad un
sicuro effetto deflattivo per la competenza
del pretore.

E’ da rilevare che nell’ultima versione della
proposta di legge è stata eliminata la dispo-
sizione in base alla quale si sanciva l’inam-
missibilità dell’esercizio dell’azione civile
per  le  res t i tuzioni  ed i l  r i sarcimento del
danno, e l’esclusione dell’efficacia di giu-
dicato del la  sentenza nei  giudizi  civi l i  o
amministrativi. Tale disposizione risultava
infatt i  poco giustif icata per la necessaria
partecipazione della persona offesa in più
fasi del procedimento ( in sede di indagini,
di  tentat ivo di  concil iazione e in dibatt i-
mento),  e per i l  prevedibile “ritorno” del
relativo contenzioso in sede civile.

Tra le norme che regolano il procedimento
è utile ricordare l’estensione della perse-
guibilità a querela dei reati, le limitazioni
all’operatività della connessione dei proce-
dimenti ,  l ’esperibil i tà  del  solo r icorso in
cassazione per quelle sentenze che irrogano
la sola pena pecuniaria, e la previsione di
una particolare disciplina delle iscrizioni
nel casellario giudiziario e dei loro effetti,
a s s i c u r a n d o  f r a  l ’ a l t r o  c h e  i  c e r t i f i c a t i
r ichiest i  dal l’ interessato non r iport ino le
iscrizioni delle condanne per reati  la  cui
competenza è attribuita al giudice di pace.

L’ufficio del  giudice di  pace,  nonostante
difficoltà e disorganizzazione iniziale, con-
seguenza del  fa t to  che i l  legis la tore  s i  è
preoccupato di istituire un nuovo soggetto
senza predisporre poi le strutture idonee al
suo funzionamento, e dopo un breve perio -
do di rodaggio necessario ed inevitabile, ha
dato prova di reggere al meglio i compiti
che  g l i  sono  s t a t i  a t t r ibu i t i ,  ed  anz i ,  s i
mostra disponibile ed aperto ad addossarsi
la risoluzione di problemi causati da altri;
oggi abbiamo anche numerosi  dati  che ci
confermano che, oltre ad una disponibilità
di principio, vi è anche un’idoneità struttu -
rale degli uffici, che sono ben lontani dalla
saturazione, e che si possono sicuramente
permet tere  un più impegnat ivo raggio di
intervento.

Se solo si procederà alla predisposizione di
un uditorato serio e all’istituzione di corsi
di formazione, magari permanenti,  non si
v e d e  p e r c h é  n o n  s i  d o v r e b b e  a f f i d a r e
all’ufficio del giudice di pace tali compe-
tenze penali, visti gli investimenti, a livello
di aspettative, ma anche finanziari, che si
sono fatti su tale ufficio.

Un’analisi accurata sull’esperienza del giu-
dice di pace presuppone anche il verificare
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se vi sia una differenza sostanziale tra l’e -
sercizio della funzione giurisdizionale da
parte del giudice togato e da parte di quello
onorario: è necessario chiedersi in definiti-
va,  se i l  giudice di  pace abbia semplice -
men te  un  ruo lo  de f l a t t i vo  ne i  conf ron t i
della crescente mole di contenzioso, oppu-
re se svolga in un modo peculiare e specifi-
co la funzione giurisdizionale, imprimen-
dovi un’impronta originale.

Purtroppo il rilievo che è stato fatto più volte,
e cioè che il significato complessivo di que-
sta figura di giudice onorario sia piuttosto un
ibrido tecnicizzato e formalizzato che un
vero giudice onorario con proprie precise
connotazione e funzioni, rileva ancor di più
quando si passano ad analizzare le disposi-
zioni relative al procedimento previsto.

Con riguardo alle disposizioni processuali
vi è innanzitutto la disposizione relativa al
giudizio di equità, che permette al giudice
di pace di decidere appunto secondo equità,
dopo la soppressione del richiamo normati-
vo ai “principi regolatori della materia”, ed
un ritorno alla semplice equità tout court,
ne l le  cause  i l  cu i  va lore  non  eccede  i  2
milioni; in tal caso le pronuncia sarà inap-
pellabile, ma ricorribile in cassazione.

L’introduzione del giudizio di equità anche
davanti al giudice di pace ripropone i pro-
blemi e le  perplessi tà  che questo is t i tuto
“ambiguo” ha sempre suscitato, sia davanti
al conciliatore, che davanti al giudice ordi-
nario, e che hanno portato a definirlo come
un “potere sconosciuto”. 

In realtà, sebbene rispondente ad esigenze
di semplificazione dell’attività decisionale
in funzione di  economia,  s i  sono sempre
nutriti seri dubbi circa la semplicità di una
argomentazione decisor ia  per  pr incipi ,  o
semplicemente circa la  maggiore sempli-
cità di una tale argomentazione rispetto a
que l l a  pe r  no rme .  L ’ ind iv iduaz ione  de i

principi fondamentali che regolano i singo-
li istituti presuppone, sempre e comunque,
l’identificazione capillare delle norme che
ne  cos t i tu i scono la  d isc ip l ina ,  con  l ’ag -
giunta di un’ulteriore opera di sintesi e di
astrazione, ancora più difficile rispetto a
quel la  de l la  ident i f icaz ione  normat iva 2 3 .
Nella stragrande maggioranza dei casi,  la
consapevo lezza  de l l a  comples s i t à  de l l a
figura, porta in realtà il giudice, come del
resto accadeva anche per i l  concil iatore,
lungi dall’andare a r icostruire l’ imposta-
z ione  degl i  i s t i tu t i  d i  d i r i t to  pos i t ivo ,  a
limitarsi ad applicare le norme di diritto.

Per il giudice di pace l’equità è dunque un
potere altrettanto sconosciuto quanto lo è
nel la  prassi  per  i l  giudice togato.  Anche
questo modello appartiene al novero delle
fattispecie che potevano essere realizzate e
non lo sono state 2 4.

Creando un’evidente disarmonia sistemati-
ca con il limite appena ricordato in tema di
equità, l’art. 20 della legge istitutiva preve-
de che le  par t i  possano s tare  in  giudizio
personalmente davanti  al  giudice di  pace
per  le  cause i l  cui  valore non eccede un
mi l ione  d i  l i r e ,  ment re ,  neg l i  a l t r i  cas i ,
occorre il ministero ovvero l’assistenza di
un difensore, salvo che il giudice autorizzi
la parte a stare in giudizio di persona.

Da ricollegarsi alla possibilità della difesa
personale, è il  sistema della proposizione
d e l l a  d o m a n d a  o r a l e .  L ’ a r t .  2 5  d e l l a
3 7 4 / 1 9 9 1 ,  a c c a n t o  a l l a  p r e v i s i o n e  c h e
davanti  al  giudice di  pace la  domanda si
propone mediante citazione a comparire ad
udienza fissa, dispone inoltre che la doman-
da si può anche proporre verbalmente.

L’esperienza che i  giudici  di  pace hanno
accumulato in questo anno e mezzo di fun -
zionamento ha dimostrato però che è molto
difficile che la parte si presenti personal-
mente ;  a  vol te  accade  che  s ia  i l  g iudice
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stesso a consigliare alla parte di farsi assi-
stere da un difensore, nella consapevolezza
che in un procedimento nel quale si decide
secondo diritto, eliminare la propria difesa
tecnica quando la controparte si  presenta
invece assistita, configura una determinan-
te  d ispar i tà  d i  pos iz ioni  e  poss ib i l i t à  d i
condurre la causa con successo.

La complessità della vita, la mancanza di
t e m p o ,  l ’ a c c e n t r a m e n t o  d e g l i  u f f i c i ,  l e
prassi burocratiche, il pregiudizio, diffuso
e favorito dalle degenerazioni formalist i-
che, che il diritto sia sempre cosa da esper-
ti, comportano la consuetudine generalizza-
ta a rilasciare la procura ad un professioni-
sta anche quando l’ordinamento consente
di farne a meno.

Quanto alla disciplina della trattazione del
processo, questa corrisponde ad un modello
di estrema semplicità, che trova la propria
ratio nel principio di concentrazione e di
oralità del processo, strettamente connesso
all’esigenza generale di una giustizia più
celere e di conseguenza più sostanziale.

Tutte le disposizioni riguardanti la tecnica
procedimenta le  sono contenute ,  con uno
sforzo di estrema sintesi, nell’art. 29 della
legge istitutiva, che prevede che la tratta-
zione della causa si svolga, almeno in linea
di principio, in un’unica udienza. Si preve-
de infatti l’interrogatorio libero della parti
e  i l  t en ta t ivo  d i  conc i l i az ione  ne l  corso
del la  pr ima udienza  nonché ,  ne l  caso  d i
insuccesso del suddetto tentativo, la defini-
t iva precisazione dei  fa t t i  post i  a  fonda-
mento della domande, difese ed eccezioni,
a s s i eme  a l l a  p roduz ione  e  r i ch i e s t a  de i
mezzi di prova da assumere, salvo il potere
del  giudice di  f issare  una nuova udienza
per ulteriori istanze istruttorie quando sia
reso necessario dalle att ività svolte dalle
parti in prima udienza. 

E’  ch ia ro  come ques te  norme connot ino

dec isamente  i l  g iud ice  d i  pace  come un
giudice di diritto, con caratura e garanzie
inferiori rispetto al giudice togato. Il legi-
s la to re  ha  vo lu to  d i segnare  un  processo
orale,  omettendo di operare le necessarie
modif iche al  t radizionale  meccanismo di
costituzione delle parti.

Presuppost i  inel iminabi l i  d i  un processo
veramente orale e concentrato 2 5 sono che il
giudice possa programmare le udienze di
prima comparizione, e che la costituzione
delle parti avvenga in modo tale da consen -
tirgli di arrivare all’udienza di trattazione
conoscendo le contrapposte posizioni rile-
vanti per la decisione; in realtà, il sistema
della citazione ad udienza fissata dall’auto-
r e  e  l a  p o s s i b i l i t à  c h e  l e  p a r t i  p o s s a n o
costituirsi sino all’udienza, mettono il giu -
dice nella condizione di conoscere solo al
momento dell’udienza la causa le posizioni
de l le  par t i ;  se  po i  i l  g iud ice  per  ques to
motivo vorrà rinviare la causa ad udienza
successiva, saranno messi a repentaglio i
va lor i  de l l ’o ra l i t à ,  de l la  concent raz ione
processuale e della rapidità di definizione
dei giudizi.

Anche per quanto riguarda la decisione è
stata preferita una scelta ibrida, dove alla
discussione orale della causa fa seguito il
deposito in cancelleria della sentenza entro
i quindici giorni successivi, probabilmente
a seguito della preoccupazione che il mec-
canismo dell’immediata pronuncia risultas-
se troppo oneroso per un giudice non pro -
fessionale.

Alla luce di  queste norme si  intravede i l
pericolo che l’attività del giudice di pace
venga assimilata in toto a quella del magi-
strato professionale, tendenza che finireb-
be per annullare lo spirito di rinnovamen-
to  di  questa  f igura ,  che invece potrebbe
progredire ulteriormente, scalzando final-
mente certe incrostazioni non più tollera-
bili2 6 .
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Se si guarda infatti al significato comples-
sivo dell’isti tuto,  e alle tendenze in atto,
che  por tano  verso  una  tecnic izzaz ione  e
professionalizzazione sempre più accentua-
ta ,  non pare di  poter  r i levare alcun al t ra
va l enza  spec i f i c a  che  non  s i a  que l l a  d i
risolvere una ragguardevole mole di con -
troversie, e che finisce per connotare il giu-
d ice  d i  pace  sempl icemente  come edi t io
minor del giudice togato.

In una logica di razionalizzazione, e in pre-
visione del giudice unico in primo grado,
che  vedrebbe  a f f ianca t i ,  o  con t rappos t i ,
solamente tribunale e ufficio del giudice di
pace, si dovrebbe pensare, o alla scomparsa
del giudice di pace, o alla sua evoluzione
verso un modello che, distinguendolo radi-
calmente dal giudice ordinario, fosse ricco
di  s ignif icato e  apportasse un contr ibuto
a u t o n o m o  a l l ’ a s s o l v i m e n t o  d e i  c o m p i t i
della giurisdizione.

In  ques to  senso ,  e  ne l l a  p rospe t t iva  de l
mov imen to  pe r  l ’ acces so  a l l a  g iu s t i z i a ,
andrebbe sicuramente potenziata e rilancia-
ta la funzione conciliativa del giudice di
pace,  magari  at traverso tecniche intese a
rendere la giustizia più accessibile, tramite
l a  s emp l i f i c az ione  de l l e  p rocedu re  e  l a
creazione di forme alternative di soluzione
di conflitti. Di grande importanza sarebbe
infatti  la sostituzione della giustizia con-
tenziosa con quella che viene chiamata giu-
stizia coesistenziale.

Nella società contemporanea la “lite” diven-
ta sempre più un fenomeno fisiologico, piut-
t o s t o  c h e  p a t o l o g i c o ,  e  s e m p r e  m e n o
dovrebbe implicare l’intervento dello Stato,
che attraverso i suoi giudici, viene a reinte-
grare i diritti lesi e ad affermare il diritto
oggettivo violato. Spesso, forse il più delle
volte, la lite dovrebbe trovare sfogo in isti-
tuti che la compongono, senza necessaria-
mente adire il diritto, ma facendo leva sul
contemperamento degli interessi in gioco 2 7.

Anche la  formazione dei  g iudic i  d i  pace
dovrebbe essere fortemente orientata in tal
senso.

Sulla giustizia del caso controverso - giu -
s t i z i a  l e g a l e ,  t e c n i c a ,  p r o f e s s i o n a l e  -
d o v r e b b e  p r e v a l e r e  a p p u n t o  q u e l l a  c h e
v i e n e  d e f i n i t a  g i u s t i z i a  c o e s i s t e n z i a l e ,
ossia una giustizia che ha riguardo all’inte-
ra situazione nella quale l’episodio si era
inserito, e che è intesa a “curare”, e non ad
esasperare la situazione di tensione, attra-
verso strumenti quali la conciliazione e la
mediazione.

La giustizia conciliativa o coesistenziale,
soprattutto nei casi in cui il contenzioso si
instauri tra soggetti legati da rapporti dure-
voli e complessi, è da preferirsi anche qua-
litativamente alla giustizia contenziosa, che
si presta a risolvere rapporti isolati e mera-
mente interindividuali. La giustizia conci-
liativa, rivolgendosi a rapporti  durevoli e
complessi, considera la lite come un sinto -
mo, o di una tensione, che deve, nei limiti
del possibile, essere curata.

“La giustizia coesistenziale non è intesa a
trancher, a recidere e a definire, ma piutto -
sto a “rammendare” (si è parlato appunto
di una mending justice) una situazione di
rottura o di tensione, in vista della preser-
vazione di un bene più durevole, la pacifi-
ca convivenza di soggetti che fanno parte
di un gruppo o di una relazione complessa,
a l l a  qua le  ess i  d i f f i c i lmen te  po t rebbero
sottrarsi .  La giustizia contenziosa è poco
adatta alla preservazione di questi  valori,
e s sendo  r i vo l t a  p r inc ipa lmen te  ve r so  i l
passato, non verso il futuro; essa va bene
per  le  re laz ioni  d i  t ipo  t rad iz ionale ,  ma
a s s a i  m e n o  p e r  q u e l l e  c h e  s o n o  a n d a t e
acquistando frequenza ed importanza nelle
società contemporanee, nelle quali  hanno
a s s u n t o  c r e s c e n t e  r i l i e v o  q u e l l e  c h e  i
sociologi chiamano le total institution, nel
senso che noi, in quanto membri di svaria -
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te comunità economiche, culturali, sociali,
siamo costretti a svolgere in esse una parte
notevole della nostra vita ed attività: fab -
briche, uffici, scuole, quartieri edilizi, ecc.
In  ques te  s i tuaz ion i ,  su l la  r i ce rca  d i  un
“torto” o di una “ragione”, deve prevalere,
nell’interesse delle parti stesse, la ricerca
di una possibilità di permanenza e di con -
vivenza” 2 8.

Già Calamandrei, sosteneva che per mate-
rie in rapida trasformazione,  sarebbe più
adatto un giudizio che permetta un grado di
flessibile equità, anziché un rigido giudizio
legale, caratterizzato dalla discrezionalità
del giudizio, dalla duttilità del procedimen-
to e dal fatto che tali giudizi siano affidati
a giudici laici.

A fronte dell’ipertrofia del diritto, che ci
costringe oggi a rapportarci con leggi spes-
so affrettate e contraddittorie, l’utilizzazio-
ne di giudici di pace, che utilizzino moda-
l i tà  conci l ia t ive e  di  mediazione,  ol t re  a
rispondere più efficacemente alla domanda
di giustizia, sicuramente rinsalderebbero la
fiducia dei cittadini nel sistema legale.

Per ciò che riguarda poi l’area penale, la
crisi generalizzata dei meccanismi di rego-
lazione sociale  e  i l  crol lo del le  s t rut ture
intermedie fra Stato e società civile, spiega
come la giustizia sia sempre più indotta ad
intervenire per regolare confli t t i  che non
costituiscono sempre infrazioni penali, e la
cui risoluzione appartiene più ad un tratta-
mento sociale che ad un’azione giudiziaria
classica. 

E’ per far  fronte a questa si tuazione che
sarebbe opportuno ricorrere a nuove forme
di azione pubblica, fra le quali appunto la
mediazione giudiziaria. Tale modalità resti-
tuirebbe alle parti la riparazione del pregiu-
diz io ,  t rasformandola  da  quest ione del lo
stato, a questione diretta delle parti, resti-
tuendo loro il potere di negoziare la solu -

zione del loro conflitto: si passerebbe da un
model lo  conf l i t tua le  e  sanz ionator io ,  ad
uno consensuale e riparatore.

Perché tutto questo accada le norme attuali
non sono sufficienti: esse condannano nei
fatti il giudice ad esser un giudice di dirit-
to ,  che in  nul la  s i  d i f fer isce  dal  g iudice
ordinario.  Sarebbe necessaria  una accen-
tuaz ione  de i  pr inc ip i  d i  concent raz ione ,
oralità e informalità, anche dotando il giu -
d i c e  d i  m a g g i o r i  i n i z i a t i v e  i s t r u t t o r i e .
L’importante è che, anche in queste ipotesi,
il processo rimanga “sano”, vale a dire fon -
dato  su l l ’ in tegr i tà  de l  cont raddi t tor io ,  e
sulla corrispondenza tra richiesto e pronun-
ciato.

Se in conclusione poco sembra differenzia-
re il giudice onorario dal giudice togato, si
può  a f f e rmare  che  ques t a  d ive r s i t à  s t i a
tutta, o quasi tutta, nel diverso trattamento
economico.

L’art. 11 della legge istitutiva esordisce con
un comma dove viene ribadita l’onorarietà
della carica del giudice di pace: “L’ufficio
del  giudice di  pace è onorario”.  Essendo
questo l’articolo che si occupa delle inden-
ni tà  spet tant i  a l  g iudice  d i  pace ,  la  d ice
lunga sulla “coscienza sporca” del legisla-
tore a riguardo. 

Anche sotto quest’aspetto infatti  l’onora-
rietà del giudice è vista in senso assoluta-
mente debole, se non snaturata dal tutto; si
riconferma la natura ibrida di questo sogget-
to all’interno del sistema giurisdizionale.

L’art.  11 dispone che in materia civile al
magistrato onorario venga corrisposta un’in-
dennità di lire quarantamila per ogni giorno
d’udienza per non più di dieci udienze al
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mese, e di lire cinquantamila per ogni sen-
tenza che definisce il processo, ovvero per
ogni  verbale di  concil iazione.  In materia
penale al  magistrato sarà corr isposta una
indennità di lire ottantamila per ogni giorno
di udienza, anche non dibattimentale,  per
non più di dieci udienze al mese.

L’ammontare  de l le  indenni tà  può  essere
indicizzato ogni tre anni in relazione alle
variazioni accertate dall’ISTAT, e le inden-
ni tà  previs te  sono comunque cumulabi l i
con i trattamenti di quiescenza e pensioni-
stici di cui il soggetto già gode.

L’ idea  in iz ia le  era  quel la  d i  u t i l izzare  i
magistrati onorari senza una retribuzione,
come era per i giudici conciliatori, conser-
vando quindi il senso dell’onorarietà della
ca r ica  anche  so t to  l ’ aspe t to  re t r ibu t ivo .
Non essendo peraltro sfuggito al legislatore
il compito gravoso che avrebbe gravato sul
giudice di pace, e “ritenendo iniquo chie-
dergli gratuitamente un lavoro impegnati-
vo, qualificato e carico di responsabilità”,
gli ha concesso, anche se magistrato onora-
rio, delle indennità, sia pure molto mode-
ste, per udienze e sentenze, ritenendo in tal
modo di  grat i f icar lo e  di  incent ivarne la
produttività. Gratuità o semi gratuità sono
parole d’ordine spendibili solo nei confron-
ti di un giudice veramente onorario e che
pertanto eserciti  la giurisdizione a tempo
molto parziale. 

A fronte quindi di una continuità e regola-
rità dei compensi,  i l  preavvertimento sul-
l’onorarietà dell’incarico assumeva quindi
il significato di escludere ogni effetto con-
creto ulteriormente rivendicabile in relazio-
n e  a l  c o n s o l i d a m e n t o  d e l  r a p p o r t o ,  e
all’immissione nei ruoli, in ragione anche
al la  na tura  s t re t tamente  indenni tar ia  de i
compensi.

Per lo stesso motivo venne esclusa la possi-
bilità, per coloro che già godevano di una

pensione d’invalidità dell’INPS di optare,
in alternativa all’indennità, per una integra-
zione della pensione, e, per coloro che pen -
sionati non fossero, che il governo venisse
autor izzato  ad emanare  norme dire t te  ad
agevolare il  pensionamento anticipato dei
pubblici  dipendenti ,  degl i  avvocat i  e  dei
notai che fossero nominati giudici di pace.

In tal modo si è configurato un ritorno eco -
nomico non solo simbolico, ma anche lega-
to ad un vero e proprio sistema di cottimo
che ,  s ebbene  p re sen ta to  ch i a r amen te  a l
momento dell’emanazione della legge, ha
comunque scontentato tutti ,  ed è fonte di
pesanti polemiche e rivendicazioni da parte
della quasi totalità dei giudici.

I l  96% dei  g iudic i  d i  pace  de l la  reg ione
infatt i  considera inadeguato i l  s istema di
indennità spettanti al proprio ufficio; il 50%
ritiene che la realtà si sia rivelata assoluta-
mente al di sotto delle aspettative economi-
che che aveva sull’esercizio della funzione
di giudice di pace; il 28,8%, sebbene non
così drastico, considera comunque questa
realtà come parzialmente deludente, mentre
solo il 20,8% sostiene di aver visto corrispo-
ste le proprie aspettative economiche. Più
della metà dei giudici, il 58,4%, ritiene che
la modifica delle competenze abbia condi-
zionato negativamente la condizione econo-
mica del giudice di pace.

La realtà è che le indennità previste spesso
n o n  c o p r o n o  n e p p u r e  i l  r i m b o r s o  d e l l e
spese  che  i  s ingo l i  g iud ic i  s i  t rovano  a
dover affrontare, come i trasporti, o addirit-
tura l’acquisto di materiale di consultazio -
ne e di studio (come codici, manuali e rivi-
ste) del quale nessun ufficio della regione è
provvisto.

La definizione più comune che viene data
delle indennità che i giudici concretamente
percepiscono è: “mortificante”. Se il legisla-
tore  ha  r i tenuto  necessar io ,  in  re laz ione
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all’attività e all’impegno richiesto al giudice
di pace, prevedere un compenso (in questo
senso snaturandone la figura onoraria), ha
fatto questo in maniera ambigua, poiché ha
reso questo riconoscimento assolutamente
simbolico (se non ridicolo), facendo perdere
così la ratio del provvedimento stesso. 

Al giudice si richiede una prestazione pro-
fessionale e tecnica, che, per l’impegno e
la preparazione che implica, non può non
essere compensata; ma il relativo compen-
so, considerato necessario, viene poi nella
pratica considerato come meramente sim-
bolico. Anche in questo caso il legislatore
ha scelto una via di mezzo che contraddice
l’una posizione (l’onorarietà) e l’altra (il
riconoscimento professionale).

Se quasi tutti  i  giudici sono concordi nel
richiedere miglioramenti della propria con-
dizione economica, altrettanto concordi li
trova l’opinione che tale sistema di com-
penso  s i a  mor t i f i can te  e  p ro fondamente
ingiusto per la propria categoria, poiché a
f r o n t e  d i  u n  r i c o n o s c i m e n t o  c h e  v i e n e
acco rda to  p rop r io  pe rché  “mer i t a to” ,  i l
compenso, quantificato così come previsto,
risulta “umiliante” e “micragnoso”.

Viene per esempio fatto notare come una
recente comunicazione del ministero abbia
confermato la validità di un regio decreto
del 1860, che stabilisce che la durata mini-
ma di un udienza sia di quattro ore. In tal
modo un giudice di pace verrebbe retribui-
to, per un’udienza, un massimo di quattro-
mila lire lorde all’ora. 

Al di là delle polemiche, è evidente come
un tale trattamento sia “mortificante” non
solo nei confronti della persona che ricopre
il ruolo di giudice di pace, ma per l’ufficio
stesso, proprio perché dequalifica una fun-
zione come l’amministrazione della giusti-
zia, che deriva la propria legittimazione dal
prestigio che le è proprio. Se per primo il

legislatore, agendo in questo modo, mostra
di non riconoscerla, anche il cittadino avrà
una visione del giudice di pace come di un
operatore  del  dir i t to  di  “second’ordine”;
mo l to  meg l io  s a r ebbe  s t a to  man tene rne
allora il ruolo come puramente onorario.

Ul te r io r i  po lemiche  sono  na te  a  segu i to
della discriminazione operata nei confronti
dei giudici di pace con le indennità previste
per  i  nominandi  magis t ra t i  de l le  sezioni
stralcio del “pacchetto Flick”. Le condizio -
ni che non erano state previste prima per i
giudici di pace, non vengono riconosciute
neppure nel momento in cui sono attribuite
ad altri magistrati onorari, che si troveran -
no ad affrontare cause dell’arretrato assolu-
t amente  co r r i sponden t i  a l l a  compe tenza
che è propria anche dei giudici di pace.

Su questo mancato riconoscimento, e sul-
l’insoddisfazione creata dal sistema delle
indennità, si innestano le rivendicazioni dei
giudici di pace: omogenee e generalizzate
sono  l e  r i ch ie s t e  che  iden t i f i cano  come
rivendicazione economica l’adeguamento
delle indennità esistenti (indicata dal 56%
dei giudici), la richiesta di rimborso anche
sui decreti ingiuntivi (indicata dal 65%) e
i l  r iconoscimento del l ’ indennità  speciale
concessa in  magis t ra t i  ordinar i  ( indicato
dal 59%). A queste rivendicazioni si affian -
ca, dopo la proposta di legge sulle commis-
sioni stralcio, quella riguardante l’adegua-
mento delle indennità del giudice di pace a
quella prevista per le commissioni stralcio.

La recente proposta di legge, dopo l’ade-
g u a m e n t o  I S T A T  r e l a t i v o  a l  1 9 9 4 ,  h a
aggiornato l’entità delle indennità, portan-
do quelle relative alle udienze e alle sen -
tenze  a  sessantamila  l i re ,  e ,  ne l l ’ambi to
della competenza penale, innalzando i tetti
a  s e s s a n t a m i l a  l i r e  p e r  o g n i  g i o r n o  d i
udienza, e a sessantamila lire per ogni sen -
tenza che definisce il processo.
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A fronte di un quadro normativo così pro-
b l ema t i co ,  p i eno  d i  con t r add iz ion i  e  d i
incongruenze, soggetto a revisioni e rima-
neggiamenti continui, che ancora non dico-
no chiaramente verso quale delle evoluzioni

possibili si muove la figura del giudice di
pace,  l ’unica cosa che r imane salda pare
essere lo “spirito” dei giudici di pace stessi.

Coloro  che  hanno r isposto  a l l ’ invi to  del
legislatore, ed hanno presentato le proprie
domande per accedere alla carica di giudi-
ce  di  pace,  sono spint i  da  mot ivazioni  e
convinzioni, che non paiono essere scalfite
neppure dagli  interventi  più incongruenti
del legislatore.

A f ronte  de l la  consapevolezza  che ,  cos ì
come delineata dalla normativa,  la figura
del giudice di pace sia grandemente sotto-
utilizzata per ciò che riguarda le sue capa-
cità di alleggerimento del lavoro dei giudi-
ci togati (quasi il 60% dei giudici onorari
r i t iene infat t i  che,  se  le  competenze e  la
procedura rimarranno invariate, il  giudice
di pace potrà rispondere ben poco efficace-
mente alle esigenze di deflazione del siste-
ma giudiziario italiano), il 72% dei giudici
di pace della regione, valutando quelle che
erano  le  propr ie  aspe t ta t ive  a l  momento
del l’accet tazione del l ’ incarico,  s i  r i t iene
soddisfatto dell’esercizio della funzione di
giudice di pace.

Per comprendere questo dato, è essenziale

r i cos t ru i re  qua l i  sono  l e  mot ivaz ion i  d i
coloro che sono andati a costituire l’ “eser-
ci to” dei  giudici  di  pace in questa prima
tornata di nomine.

Come abbiamo vis to  a l l ’ in iz io  d i  ques to
studio, un ritratto indicativo del giudice di
pace in Emilia Romagna, lo tratteggia pre-
valentemente come un dirigente della pub-
blica amministrazione in pensione,  abba-
stanza avanti negli anni, e genericamente di
s e s s o  m a s c h i l e ,  a f f i a n c a t o  d a  u n  c e r t o
numero di avvocati ancora in attività e di
insegnanti  in pensione;  tut t i ,  anche se in
misura e con modalità diverse, in qualche
modo avevano uti l izzato nelle precedenti
esperienze professionali le proprie compe-
tenze giuridiche.

Alla domanda: “quali sono state le motiva-
zioni personali che l’hanno spinta a presen -
tare la propria candidatura all’ufficio del
g iudice  d i  pace?” ,  essendo ormai  chiaro
anche per un “profano” della materia, che
sono ben poche le opportunità di vantaggio
o di tornaconto personale che tale funzione
può offrire,  le  r isposte hanno sostanzial -
mente avvalorato la definizione di giudice
di pace che lo qualifica come “un cittadino
col fiocchetto”.

Il 72% dei giudici onorari ha infatti risposto
che la molla a presentare la propria candida-
tura è stata quella della fiducia nell’utilità
della figura del giudice di pace. Il 47% ha
poi affiancato a tale motivazione la convin-
zione dell’uti l i tà sociale del  servizio che
sarebbero andati a svolgere. Circa il  10%
sos t iene  d i  esse re  s ta to  sp in to  anche  da
ragioni di prestigio sociale, e, nonostante il
quadro decisamente deludente per  quel lo
che riguarda il sistema delle retribuzioni, il
6,9% non ha trascurato le ragioni economi-
che nella definizione della propria scelta.

E’ stato nelle interviste con numerosi giu -
dici di pace della regione che sono emersi,
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in maniera chiara, la profonda convinzione
circa l’utilità sociale delle funzioni del giu-
dice di pace, e i fini ideali che hanno spinto
i  candidati  a “sobbarcarsi” un tale impe-
gno.  Spesso infat t i  s i  è  fat to  r i fer imento
alla convinzione di rendere un servizio alla
c o m u n i t à ,  m a g a r i ,  c o m e  n e l  c a s o  d e g l i
avvocati in pensione, o di funzionari delle
cancellerie giudiziarie, mettendo a disposi-
z i o n e  d e l l a  c o l l e t t i v i t à  l e  c o m p e t e n z e
acquisite nell’ambito della propria prece-
dente professione.

Sicuramente, alla convinzione altruistica di
poter contribuire ad alleggerire la situazio-
ne catastrofica della giustizia, si è accom-
pagnata anche una motivazione più perso-
nale, che considera determinante la possi-
bilità di poter riutilizzare appunto la pro -
pria esperienza, anche in una fase della vita
che  spesso  po r t a  una  pe r sona  a  s en t i r s i
“messa  i n  panch ina” ,  quando  maga r i  l e
energie e le convinzioni personali, ancora
sono idonee a sostenere impegni e attività.
“E’ un lavoro che dà soddisfazione, impe-
gna moltissimo, dà il piacere di fare qual-
cosa di  ut i le ,  e  fa  invecchiare  molto più
l en tamen te” ;  ques t a  a f f e rmaz ione  d i  un
giudice bolognese riassume chiaramente lo
spi r i to  p iù  condiviso  dal la  ca tegor ia  dei
giudici di pace.

Q u e l l a  c h e  è  l a  p e r c e z i o n e  d e l l ’ u t i l i t à
sociale della propria funzione, si sostanzia
chiaramente nelle r isposte che sono state
date al quesito su quale fosse, secondo gli
stessi giudici onorari, la funzione prevalen-
te del giudice di pace.

Questa funzione viene identificata, dal 72%
d e i  g i u d i c i ,  n e l l a  r a p i d a  c o m p o s i z i o n e
sociale del conflitto, che, per il 44% degli
stessi, coincide con un efficace deflazione
del sistema giudiziario ordinario.

Dunque parrebbe confermata quella defini-
zione che ha inteso vedere il giudice onora-

rio come “giudice di pace per la pace dei
giudici”,  enfatizzando quello che sarebbe
stata la funzione di sgravio e di alleggeri-
men to  de l  l avoro  de i  g iud ic i  t oga t i ,  ma
dimenticando che, a fronte dei benefici che
ne derivano per la magistratura ordinaria, i
primi ad esserne avvantaggiat i  sono pro -
prio i cittadini, che vedono finalmente una
presa  in  car ico  tempes t iva  de l la  propr ia
domanda di giustizia. 

Un’al t ra  funzione r i levante ,  indicata  dal
35,6% dei giudici, è quella di mediazione
del conflitto. In questo caso, l’utilità socia-
le si  concretizza nell’esercizio della fun -
z ione  g iu r i sd i z iona l e  s econdo  moda l i t à
proprie del giudice onorario, alternative e
complementari rispetto a quelle della magi-
stratura ordinaria. E’ qui chiaro come sia
già patrimonio del giudice di pace la con -
sapevolezza che la soluzione delle contro -
versie che fa leva sui rapporti interpersona-
li, sia la migliore garanzia della conserva-
zione degli stessi, e permetta la ricomposi-
zione dei rapporti tra ciò che si chiama la
società civile e lo stato. 

In fine, il 32,7% ha affiancato alle precedenti
funzioni quella della vicinanza con il cittadi-
no: “la gente ha bisogno di parlare, di sfogar-
si, ma anche solo di spiegarsi tra di loro. I
giudici di pace possono ascoltare. così ne
g u a d a g n a m o  t u t t i ! ” ,  d i c e  u n  g i u d i c e  d i
Piacenza .  E’  ques to  s icuramente  uno dei
mezzi migliori per realizzare un più soddisfa-
cente rapporto del cittadino con la giustizia.

Il  giudice di pace si inserisce in un ambi-
to, quello giurisdizionale, che lo pone in
stretta relazione con gli altri  soggetti che
vi operano; innanzitutto gli avvocati, poi i
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m a g i s t r a t i  t o g a t i ,  e  i n f i n e  i l  p e r s o n a l e
amministrativo degli uffici; dall’altro lato,
il rapporto col pubblico è una costante e,
per  le  modali tà  con cui  s i  svolge,  indica
ch ia ramente  qua l  è  l a  pe rcez ione  che  i l
cittadino ha di questo nuovo servizio.

S i c u r a m e n t e  i l  r a p p o r t o  c o n  l a  c l a s s e
forense è i l  più travagliato.  Non bisogna
d i m e n t i c a r e  c h e  f u  p r o p r i o  l o  s c i o p e r o
degli avvocati a bloccare il funzionamento
dell’ufficio del giudice di pace nella pri-
mavera del 1995, e che le pressioni di tale
ca t egor i a  sono  ce r to  s t a t e  de t e rminan t i
ne l la  modif ica  de i  c r i te r i  per  i l  rec lu ta -
mento dei giudici di pace, e nella sottra -
z ione  d i  a l cune  compe tenze  o r ig ina r i a-
mente affidate al giudice onorario.

L ’ a v v o c a t u r a  h a  s p e s s o  d e n u n c i a t o  l a
superficialità del sistema di reclutamento
dei giudici di pace, che non garantirebbe
un’adeguata professionalità, e attualmente
si  oppone al l’at tr ibuzione di  competenze
pena l i  a l  g iud ice  d i  pace ,  cons ide rando
preferibile percorrere la strada della decri-
minalizzazione e di una seria depenalizza-
zione.  Ri t iene che,  in  mater ia  penale ,  le
competenze attribuite in via diretta e tipiz-
zata ai giudici di pace siano troppo estese,
per l’importanza e la qualità delle proble-
mat iche  g iur id iche  connesse ;  nonché ,  in
ambito sanzionatorio, denuncia l’introdu-
zione di forme limitative della libertà non
secondarie e fortemente afflittive.

I giudici di pace, attraverso i propri organi
e rappresentant i ,  del  resto hanno sempre
accusato la  c lasse  forense di  os t ruzioni -
smo e ostilità, e di anteporre, nella crocia -
ta inizialmente intrapresa contro i “perico -
li” insiti  nell’istituzione di una magistra-
tura onoraria dal ruolo così centrale, inte-
ressi settoriali e di categoria alle possibi-
l i tà  concre te  d i  tu te la  de i  d i r i t t i  e  degl i
interessi dei cittadini.
Anche il rapporto professionale in aula poi,

inizia lmente ,  non è  s ta to  dei  più dis tes i .
Spesso gli avvocati hanno denunciato una
mancanza di  professionali tà  nella condu-
zione delle cause,  soprat tut to per quanto
riguarda la tecnica d’udienza. D’altro canto
i giudici hanno rilevato negli avvocati quel-
la  che è  s ta ta  def ini ta  “una mancanza di
considerazione ancora prima che iniziassi-
mo a lavorare”, e una tendenza a condurre
l e  c a u s e  c o m e  a c c a d e  n e l  c o n t e n z i o s o
davanti ai giudici togati, magari secondo la
vecchia  menta l i tà  che  por ta  a  r ichiedere
rinvii anche se sono giudicati non necessa-
ri. “Gli avvocati vanno a confondere le idee
a chi non è del mestiere” dice un giudice
de l la  provinc ia  bo lognese ,  e  con  ques to
non si vuole riferire al proprio rapporto con
la  c l a s se  fo rense ,  ma  a l l ’ a t t egg iamen to
degl i  avvocat i  che ha r i levato in  diverse
occas ioni  ne i  confront i  de i  c i t tad in i .  La
normativa riguardante il  processo davanti
al giudice di pace non prevede come obbli-
gatoria  la  presenza del le  part i  durante i l
processo,  e  secondo moti  giudici  onorari
questo non incentiva le conciliazioni: “in
certi casi si riesce a raggiungere una conci-
liazione se noi riusciamo a parlare diretta-
mente senza l’intermediario,  o anche con
l’intermediario... purché stiano zitti!!”. Gli
avvocati vengono infatti accusati di fomen-
ta re  la  l i t ig ios i tà  de i  c i t t ad in i ,  e  ques to
sopra t tu t to  se  s i  t ra t ta  d i  avvoca t i  de l la
vecchia guardia, per i  quali,  per esempio,
addivenire ad una conciliazione, potrebbe
significare cedere alle pretese della contro -
par te .  Pare  invece che i  rapport i  con gl i
avvocati più giovani siano stati meno diffi-
coltosi sin dall’inizio; attualmente comun-
que anche gli avvocati stessi rilevano che,
poter garantire che in tempi brevi, e sicura-
mente ragionevoli ,  la causa potrà trovare
una def iniz ione,  migl iora  decisamente  i l
rapporto con i propri clienti.

Nonostante questi rilievi dunque, e nono-
stante un’oggetttiva iniziale difficoltà nei
rapporti con la classe forense, il  78% dei
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giudici  di  pace del la  regione oggi  valuta
soddisfacente il rapporto con gli avvocati,
e il 14% circa lo ritiene addirittura molto
soddisfacente.

Valutazioni leggermente differenti si hanno
per ciò che riguarda i rapporti con la magi-
stratura ordinaria.

Il presidente del tribunale territorialmente
competente, svolge funzioni di sorveglian-
za sugli uffici di giudice di pace che rien-
trano nel proprio circondario, sulla base di
una delega proveniente dal C.S.M. Inoltre è
presso i tribunali che sono stati svolti alcu-
ni  de i  cors i  d i  formazione previs t i  da l la
legge istitutiva.

Nella pratica, i rapporti tra i due ordini di
giudici variano molto da sede a sede. 

In alcune sedi i  rapporti vengono definiti
come ottimali; grazie anche a casi in cui gli
edifici sono contigui, i giudici di pace pos-
sono rivolgersi senza problemi a magistrati
togati per eventuali consigli o indicazioni
ut i l i ,  nonché ut i l izzare  le  s t ru t ture  e  g l i
strumenti delle procure attigue (soprattutto
per quanto riguarda le biblioteche che sono
ist i tui te presso tal i  uffici) ;  in al tr i  casi  i
rapporti sono quasi inesistenti: o per ogget-
tiva lontananza degli uffici, o per il carico
di lavoro che devono affrontare le procure,
e che non lascia tempo ad altre attività, o,
secondo alcuni giudici  di  pace,  per man -
canza di considerazione del proprio ruolo
da parte dei giudici ordinari (e in tal senso
entra in gioco quella definizione di giudice
di pace come editio minor del giudice ordi-
nario, una sorta di “mutua” del cittadino,
che, a detta di alcuni giudici onorari, viene
sot tovaluta ta  nel la  considerazione anche
dalla magistratura ordinaria).

I l  43% dei  g iudic i  d i  pace  del la  regione
giudica  soddis facente  i l  rappor to  con  la
magistratura ordinaria e un 11,9% addirit-

tura lo definisce molto soddisfacente; vi è
però un 17,8% che lo ritiene insoddisfacen-
te e un 15,8% che lo giudica negativo, sia
perché inesis tente ,  s ia  perché percepisce
una sostanziale mancanza di considerazio-
ne da parte dei giudici togati.

In alcune sedi è comunque vero che si stan-
no iniziando delle battaglie comuni; sono
inoltre stati istituiti i primi incontri di prassi
comune, per mettere in rete giudici ordinari,
onorari e avvocati. Sicuramente la “sindro-
me del fratello minore” troverà poco spazio
nel futuro svilupparsi dell’istituto.

Fondamentale aspetto dell’attività dei giu-
dici di pace, è il rapporto con l’utenza.

Se  è  vero  che  i l  g iudice  d i  pace  incarna
un’idea di giustizia “vicina al cittadino”, è
a n c h e  v e r o  c h e  i l  c i t t a d i n o  s i  t r o v a  a d
affrontare in partenza una serie di problemi
non i r r i levant i ,  che  s icuramente  non g l i
facilitano l’accesso agli uffici del giudice
di pace.

Secondo il 60% dei giudici di pace infatti il
c i t t a d i n o  n o n  d i s p o n e  d e l l a  n e c e s s a r i a
informazione sulla competenza del proprio
ufficio. Molto spesso i giudici sono inter-
pellati per questioni che esulano dalla pro -
pria competenza, o viene loro richiesto di
assumere le  funzioni  di  difensore civico,
oppure vengono interpellati come se potes-
sero svolgere una sorta di gratuito patroci-
nio o consulenza delle parti nei più comuni
casi  di  controversie .  Certamente non c’è
chiarezza su quelle che sono le funzioni del
giudice di pace, e la mancanza di informa-
zione mirata (al di fuori delle “fuorvianti”
campagne televisive per il reclutamento dei
giudici) è stata determinante in tal senso. 

“Perché hanno fatto questi uffici se nessu -
no sa che ci siamo?”; è la domanda che si
pone il 18,6% dei giudici onorari, che ritie -
ne che la mancanza di informazione non si
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limiti a quelle che sono le proprie compe-
tenze,  ma r iguardi  radicalmente la  cono -
scenza dell’esistenza dei relativi uffici.

I l  29% dei  g iudici ,  regis t rando presso i l
p ropr io  u f f i c io  un’a f f luenza  in fe r io re  a
q u e l l a  c h e  s i  s a r e b b e  a s p e t t a t o ,  i n d i c a
come ulteriore causa la mancanza di infor-
mazione sul le  modal i tà  procedural i .  Ben
pochi cittadini sanno che potrebbero adire
l ’u f f i c io  anche  senza  l ’ a s s i s t enza  d i  un
avvocato, e questo sicuramente scoraggia i
più, che, soprattutto per quanto riguarda le
cause di valore limitato, non se la sentono
di sostenere le spese che implica il patroci-
nio di un legale. Quasi nessuno conosce la
possibilità della conciliazione stragiudizia-
l e ,  e  l a  r e l a t i v a  o p p o r t u n i t à  d i  s e d e r e
davanti all’ufficio del giudice di pace per
qualunque tipo di materia a prescindere dal
valore della causa, e di conseguenza questo
istituto rimane pressoché inutilizzato.

Vi è infine, tra le cause indicate dai giudi-
ci, anche lo sfavore nei confronti dell’isti-
tuto da parte degli  avvocati :  l ’11,8% dei
giudici di pace sostiene infatti che l’atteg-
giamento della classe forense sarebbe stato
tra le ragioni della mancanza di fiducia del
pubblico nei  propri  uff ici ;  insomma, una
sorta di “cattiva pubblicità” operata dagli
avvocati.

V’è da dire che, a fronte di tutti questi osta-
coli, tutti gli uffici di giudice di pace della
regione svolgono una costante at t ivi tà  di
ricevimento del pubblico. Negli uffici più
grandi, ogni giorno è garantita la presenza
di almeno un giudice che, a turno, si rende
disponibile; in quelli più piccoli generica-
mente viene stabilito un giorno settimanale
in cui è fornito lo stesso servizio.

In questo contesto i giudici di pace ricevo-
no le citazioni orali previste dall’art. 316
cpc, oppure le istanze di conciliazione pre-
viste dal 332 cpc, ed in ogni caso ricevono

i cittadini che si recano presso gli uffici per
avere informazioni, generali o specifiche,
su  cas i  pe r sona l i ,  o  su l l a  poss ib i l i t à  d i
adire il giudice di pace, presentando la più
svariata gamma di questioni. 

In questi casi, soprattutto quando l’utenza
r i c h i e d e  u n a  v e r a  e  p r o p r i a  c o n s u l e n z a
legale su casi specifici, il giudice si vede
rivestito erroneamente del ruolo di “avvo-
cato pubblico”, ed è costretto a sottrarsi dal
fornire alcun parere.

A detta di alcuni giudici, e soprattutto nei
p i c c o l i  c e n t r i ,  i  c i t t a d i n i  a t t r i b u i s c o n o
al l ’uff ic io  più poter i  di  quant i  effet t iva-
mente disponga; l’attività di consulenza al
pubblico è molto richiesta, e il giudice di
pace si trova spesso a fare attività di indi-
r izzo  e  smis tamento  degl i  u tent i  verso  i
vari uffici competenti.

Per il 69% il rapporto con gli utenti risulta
s o d d i s f a c e n t e ,  p e r  i l  2 2 , 8 %  a d d i r i t t u r a
mol to  soddisfacente ;  tu t t i  i  g iudic i  sono
concordi nel sostenere che sarebbe comun-
que necessaria una seria e capillare infor-
mazione  su l  ruo lo  e  l a  funz ione  da  lo ro
stessi svolta.
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Predisporre una ricerca che ha per oggetto
un nuovo istituto qual è appunto quello del
giudice di  pace,  pone sicuramente alcuni
problemi, proprio perché l’entrata in fun -
zione dei relativi uffici è ancora recente, e

risulta quindi scarso il materiale di riferi-
mento, quale studi o approfondimenti spe-
cifici, articoli o monografie sul tema; spes-
so poi,  soprattutto per quanto riguarda i l
ma te r i a l e  p iù  p rop r i amen te  s c i en t i f i co ,
questo risente di un’inevitabile astrattezza
di riflessioni e di giudizi,  proprio perché
non ha avuto occasione di valutare il con-
creto impatto della normativa nella realtà
del sistema giudiziario italiano.

Questa ricerca,  che vede la sua parte più
sos tanz iosa  propr io  ne l l ’ana l i s i  de i  da t i
specifici riguardanti il funzionamento degli
u f f i c i  de l  g iud ice  d i  pace  ne l l a  r eg ione
Emilia Romagna,(il carico di lavoro affron-
tato, le aspettative dei cittadini di fronte a
questo nuovo servizio e le domande con -
crete che ad esso vengono rivolte, la tipolo-
gia delle questioni e la misura del conten-
zioso che riesce ad assorbire rispetto alla
magistratura ordinaria),  vorrebbe appunto
cercare di misurare il concreto impatto che
l’isti tuzione del giudice di pace ha avuto
nel mondo giudiziario e nella società civi-
le.

L’analisi così operata della realtà pratica e
appl ica t iva  del l ’ i s t i tu to  in  ques t ione ,  ha
quindi permesso di focalizzare alcune delle
problemat iche  pr inc ipa l i  emerse :  a lcune
già  individuate  come di fe t t i  o  mancanze

della normativa e degli stravolgimenti che
la s tessa ha subito,  prima ancora che gl i
uffici entrassero in funzione; altre invece
e v i d e n z i a t e s i  p r o p r i o  d o p o  l ’ e n t r a t a  i n
vigore  del  serviz io ,  perché r ivela te  solo
con l’inizio dell’attività degli uffici.

Come abbiamo v i s to ,  i l  p r imo prob lema
che si è posto, e che è stato per così dire il
“difetto” della normativa che ha veicolato
il maggior numero di ostilità nei confronti
dell’istituto da parte di quei settori, come
l’avvocatura, che certamente non ne hanno
né appoggiato né incoraggiato il funziona-
mento,  r iguarda la  formazione offer ta  a i
neo nominati giudici di pace.

così come è strutturata, la legge istitutiva
non offre alcuna garanzia di professionalità
e competenza dei giudici onorari, e stride
fortemente con la necessità (e pretesa esau -
stività) del requisito della laurea in giuri-
sprudenza.

Affermare infatti che tale requisito sia stato
introdotto per garantire le necessarie com-
petenze tecniche a quello che formalmente
risul ta  essere un giudice onorario,  ma di
fatto appare poi parificato ai giudici ordi-
nari (perché impegnato nelle proprie fun -
z i o n i  a  t e m p o  p i e n o ,  e  s o s t a n z i a l m e n t e
costretto a decidere le cause secondo dirit-
to), contrasta con la realtà che, questa lau -
rea ,  ne l l a  magg io ranza  de l  cas i  r i sa le  a
qualche decennio prima, e che spesso gli
asp i ran t i  g iudic i  d i  pace  non  hanno mai
svolto attività legate al contenzioso giudi-
z iar io  in  senso s t re t to ,  e  che  quindi  non
hanno, e non potrebbero avere, una forma-
zione in tal senso.

Nel migliore spirito dei compromessi all’i-
taliana, si è quindi puntato su di un requisito
formale, quale la laurea, facilmente docu-
mentabile e che non richiede alcuna ulterio-
re attivazione del soggetto pubblico; l’affer-
mazione di principio della pretesa esausti-
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vi tà  del la  laurea  in  giur isprudenza come
requisito per la selezione di un operatore del
diritto che si configura come un tecnico a
tutti gli effetti, pone sicuramente meno pro-
b l e m i  c h e  l a  c o n c r e t a  v e r i f i c a  s u  q u a l i
sarebbero stati  i  bisogni di un magistrato
onorario di nuova istituzione, mandato ad
operare su di una specifica e ben individuata
serie di questioni giudiziarie, la cui comple-
ta funzionalità, al di là di un titolo cartaceo,
si sarebbe dovuta garantire attraverso l’isti-
tuzione di corsi mirati alla focalizzazione
dei più rilevanti problemi di procedura, o
delle più frequenti o controverse questioni
sostanziali ,  e tramite un uditorato serio e
continuativo, che avrebbe permesso, anche
ai soggetti provenienti dalla pubblica ammi-
nistrazione, di familiarizzare con le tecniche
e le fasi della procedura.

Certamente,  puntare sul  tecnicismo di un
giudice, implica fornirlo poi degli strumenti
idonei alla funzione che gli si richiede; se il
giudice di pace continuerà ad essere visto
come un tecnico del diritto, a cui vengono
devolute tutte le cause minori che congestio-
nano i tribunali e le procure, al solo scopo
deflattivo della giustizia ordinaria, allora, e
proprio per evitare ulteriori critiche volte a
delegittimarne la figura ed il ruolo, si dovrà
necessariamente procedere nel senso della
formazione seria, qualificata e continuativa
dei giudici così nominati. 

I n  ques to  s enso  pa r e  muove r s i  l ’ u l t ima
recente modifica al disegno di legge, che
prevede un tirocinio retribuito di sei mesi e
il rimborso delle spese relative alla parteci-
pazione, non più solo saltuaria ed eventua-
le, ai corsi di formazione teorico pratica.

Sicuramente questa proposta colma la lacu-
na creata dalla precedente normativa, che
n o n  p o t e v a  d a r e  s t r u m e n t o  m i g l i o r e  a i
detrattori dell’istituto, per criticarne l’inaf-
fidabilità e l’incertezza iniziale; sancisce
però l ’occasione mancata  per  una decisa

svolta verso la differenziazione dei ruoli e
delle funzioni, tra magistratura ordinaria e
mag i s t r a tu r a  t oga t a ,  f acendo  pe rde re  i l
senso profondo di una riforma le cui poten -
zialità andavano ben oltre la creazione di
un istituto senza alcuna valenza specifica,
se non quella di smaltire i carichi pressanti
della giustizia cosiddetta minore.

U l t e r i o r i  p r e s s i o n i ,  p r e v a l e n t e m e n t e  d i
categoria, hanno poi portato ad “inquinare”
la normativa con modifiche che non seguo-
no certo la logica del  miglioramento,  ma
che piuttosto hanno minato l’organicità e
l ’ u n i v o c i t à  d e l l ’ i s t i t u t o ,  f a c e n d o  v e n i r
meno anche quella minima coerenza inter-
na che identificava secondo precise diretti-
v e  i l  g i u d i c e  d i  p a c e  c o m e  u n  g i u d i c e
“maturo” di natura onoraria. 

Come si è visto infatti, la caduta delle pre-
clusioni riguardanti gli avvocati, e l’apertura
verso il basso dei limiti d’età, non solo ren-
deranno maggiormente appetibile la carica
da parte dei giovani avvocati o procuratori,
con contaminazioni  de i  ruolo  fac i lmente
immaginabili; ma, volendo anche trascurare
il ruolo che la classe forense potrebbe arri-
vare ad assumere, veicoleranno aspettative
di stabilità dell’incarico, e delle conseguenti
richieste di continuità ed inserimento nei
ruoli professionali. 

Una normat iva  che  era  s ta ta  pensata  per
evitare le rivendicazioni del precariato, e le
istanze di riconoscimenti professionali ed
economici, potrebbe essere minata proprio
da queste modifiche riguardanti i requisiti
per la nomina.

In al t r i  paesi  europei ,  come per  esempio
l’Inghilterra e la Francia, non si richiedono
t i t o l i  f o r m a l i ,  n é  c h e  l a  p e r s o n a  a b b i a
ormai concluso la propria attività lavorati-
va; certo la realtà è profondamente diversa,
e si tratta di sistemi giudiziari dove il giu -
dice di  pace non giudica secondo diri t to,

Q U A D E R N I D I

68

MAGGIO  1997



ma piuttosto si appella all’equità e alla giu-
s t i z i a  d e l  c a s o  c o n c r e t o ,  r i v e s t e n d o  u n
ruolo di mediatore-conciliatore dei conflit-
ti, senza che necessariamente questi siano
limitati alle sole cause minori o bagatellari,
sia nel civile che nel penale. 

In Italia, l’aver trasferito il formalismo esa-
sperato, che tante lungaggini e complica-
zioni ha causato nel sistema della giustizia
ordinaria, anche a quella che, oramai con
un puro riferimento lessicale, si suole chia-
mare giurisdizione “onoraria”, non ha fatto
altro che riproporre in ambito diverso pro-
prio quelle problematiche che questa nuova
figura avrebbe dovuto risolvere. 

Oggi tutte le modifiche normative portano
a confermare chiaramente la scelta verso
una figura sempre più tecnica e formalizza-
ta  d i  g iudice  d i  pace ,  che  ne  i r r ig id isce
l ’ i m m a g i n e  i n  u n o  s t a m p o  b u r o c r a t i c o ,
sicuramente poco adatto allo sviluppo del
s i g n i f i c a t o  c o m p l e s s i v o  d e l l ’ i s t i t u t o .
Proprio nel momento in cui si parla dell’i-
s t i tuzione del  g iudice  unico,  quanto mai
appropriata sarebbe stata invece la diffe-
renziazione tra giudice ordinario, tecnico e
formato professionalmente, e giudice ono-
rario, laico e non professionale; differen -
ziazione,  che ol tre  a  marcare più chiara -
mente i rispettivi ruoli, avrebbe permesso
al giudice di pace di conquistare un proprio
autonomo spazio, non solo all’interno del
s i s t e m a  g i u d i z i a r i o  i t a l i a n o ,  m a  a n c h e
come soggetto nuovo, in grado di far fronte
con proprie modalità di azione, alla diffusa
crisi del sistema della giustizia, sia civile
che penale.

In realtà, soprattutto considerando gli esiti
del dibattito su quella che doveva essere la
competenza del  giudice di  pace,  è imme-
d i a t o  a v v e r t i r e  c o m e  i l  l e g i s l a t o r e  p e r
primo non abbia sostenuto con efficiente
convinzione lo svi lupparsi  di  un disegno
organ ico  e  coe ren te  su l  ruo lo  d i  ques t a

nuova figura. Da una parte infatti, come già
si è potuto osservare, sono state sottratte
agli uffici del giudice di pace diverse com-
petenze,  senza evidenza di  alcun disegno
logico (bast i  r icordare che la  cognizione
d e l l e  c a u s e  d i  o p p o s i z i o n e  a i  d e c r e t i
ingiunzione della pubblica amministrazio-
ne, riguardava prevalentemente le materie
trattate dal codice della strada, per le quali
i l  giudice di pace rimane comunque com-
petente, entro il  l imite dei trenta milioni,
come cause da risarcimento danni); dall’al-
tra,  ancora si  stenta a trovare un accordo
sulla concreta estensione delle competenze
penali, dopo che per anni è stata fatta deca-
dere la delega al governo per l’emanazione
delle norme relative; alcuni degli strumenti
che rientrano effettivamente nella compe-
tenza del giudice di pace, sono poi risultati
nella pratica scarsamente utilizzabili, come
la conciliazione, giudiziale o stragiudiziale,
l a  poss ib i l i t à  d i  ad i re  l ’u f f i c io  senza  i l
minis tero di  un legale ,  o  l ’ut i l izzo del la
decisione secondo equità: tutti istituti il cui
utilizzo viene caldeggiato ed auspicato, ma
solo in astratto, poiché di scarsa praticabi-
lità, o perché sostanzialmente ignorati dal
pubblico, mal visti dalla classe forense, o
inadeguati nella normativa che li dovrebbe
sostenere.

Questo “modello vuoto”, rischia in realtà
di scontentare un po’ tutti;  inoltre, la sua
condizione equidistante t ra  due f igure di
riferimento, quella del giudice professiona-
le da una parte (perché è questo nei fatti il
ruolo che gli si chiede di svolgere), e quel-
la del  giudice onorario dall’al tra (poiché
fo rma lmen te  i nvece  non  ha  nu l l a  a  che
vedere con la magistratura ordinaria) ,  ha
portato con se forti perplessità, proprio tra
i  g iud ic i  d i  pace ,  anche  su l  t r a t t amento
economico ad essi riservato.

Ribadire l’onorarietà della carica di giudice
di pace, e al contempo stabilire un sistema
di  indenni tà  sos tanzia lmente  fondato  sul
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cottimo, sicuramente non contribuisce a por-
tare chiarezza su quello che doveva essere il
progetto del legislatore; pare che, in ultima
analisi ,  l’  “onorarietà” venga intesa nella
maniera più riduttiva e strumentale, e cioè
come ult imo e definit ivo baluardo contro
qualunque ulteriore rivendicazione econo-
mica e di stabilità professionale.

Cer to ,  quando nel  cos iddet to  “Pacchet to
Flick”, vengono proposti come compensi ai
component i  del le  “commissioni  s t ra lc io”
indennità che vanno ben oltre un simbolico
rimborso spese, per l’esaurimento dell’ar-
retrato di cause, per le quali il giudice di
pace riveste la medesima competenza, ma
solo se sopravvenute dopo l’istituzione dei
relativi uffici, non ci si possono aspettare
altro che proteste e rivendicazioni. 

La necessità dell’istituzione di un giudice
“minore”, della cosiddetta “mutua del citta-
dino”, come è stata definita efficacemente
da alcuni giudici, è stata letta purtroppo in
senso  r idut t ivo ,  g ià  in  par tenza;  s i  sono
avuti poi timori e pressioni, ed il suo ruolo
è stato reso ancora più subordinato e mar-
g ina le ;  s i  sono  avute  pro tes te  s ia  d i  ch i
considera la riforma legata all’istituzione
del giudice di pace “troppo rivoluzionaria”,
sia  da parte di  coloro che la  cr i t icano in
quanto “riduttiva ed insignificante”.

Pare  ch ia ra  pe rò ,  ed  in  pa r t i co la r  modo
dopo la lettura dei dati sul funzionamento
degli uffici,  l’evidente sotto-utilizzazione
dell’istituto, dietro la quale è dato scorgere
una contraddittoria mancanza di convinzio-
ne proprio presso le istituzioni stesse che
ne hanno promosso la creazione; e questo
accade proprio nel momento in cui, dopo la
prova posit iva che i  relat ivi  uffici  hanno
dato in questi primi due anni di funziona-
mento,  sarebbe necessar io  che una ser ia
attenzione nei confronti  dell’ist i tuto pas-
sasse ora attraverso una reale rivisitazione,
seria e coerente della relativa normativa.

Una primo interessante rilievo che è emer-
so dal l ’anal is i  del  car ico di  lavoro degl i
uffici sparsi nella regione, riguarda le pro -
blematiche connesse all’attuale geografia
giudiziaria, che risulta astrattamente prede-
terminata, e non rispondente ai reali biso -
gni del territorio, e alla relativa distribuzio -
ne degl i  organici  nei  var i  uff ic i .  Accade
infatti che, a fronte di sedi che hanno molto
lavoro e che non riescono ad evaderlo, vi
siano altre sedi poco sfruttate, nelle quali
le spese affrontate dai comuni e dal mini-
stero, si sono rivelate un investimento spro -
p o s i t a t o  r i s p e t t o  a l l ’ e f f e t t i v a  d o m a n d a
espressa dai cittadini.

Se dunque per molte piccole sedi sarebbe
più “economico” pensare all’accorpamento
c o n  g l i  u f f i c i  p i ù  v i c i n i ,  o p e r a n d o  u n a
razionalizzazione delle le risorse già esi-
s t e n t i  ( n o n  b i s o g n a  i n f a t t i  d i m e n t i c a r e
quanto costa il mantenimento di un ufficio
autonomo, con il proprio personale di can -
celleria), senza per questo pregiudicare la
presenza capillare sul territorio del giudice
d i  pace ,  ne l l e  s ed i  de l l e  g r and i  c i t t à  s i
porrà invece il problema opposto, e cioè il
“gigantismo” degli uffici.

E’ proprio il destino di queste affollate sedi
che potrebbe costituire il terreno fertile per
u n a  p a r z i a l e  r i f o r m a  d e l l ’ i s t i t u t o ,  c h e
dovrebbe  cos t r ingere  g l i  opera to r i  ed  i l
legislatore ad un nuovo sforzo di fantasia
razionale.

Il modello di giustizia diffusa, capillare e
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v i c i n a  a l  c i t t a d i n o ,  c u i  s i  r i f à  a p p i e n o
anche la figura del giudice di pace, è stato
perseguito in altri stati attraverso un ulte-
riore decentralizzazione degli uffici giudi-
z iar i  met ropol i tan i ,  in  sedi  d i  quar t ie re ,
“sparse” realmente sul  terr i tor io,  diffuse
come vero reticolo di base per la giustizia,
non solo legale, ma anche sociale.

L’art. 14 della legge istitutiva prevede che
gli uffici del giudice di pace siano ubicati
nei locali delle preture, o in adeguati locali
apprestati  dai  comuni.  In questo senso si
potrebbe pensare quindi alla possibilità con-
creta della realizzazione del giudice di quar-
tiere, figura secondo diverse modalità già
realizzata in alcuni paesi europei, che corri-
sponde alla necessità della realizzazione di
una più efficiente “giustizia di prossimità”:
figura autonoma e valorizzata appieno in
tutte le sue potenzialità, facilmente accessi-
bile dal cittadino, non più compressa e umi-
liata dalla filosofia limitante che vede il giu-
dice di pace come un giudice “che risolve i
problemi della magistratura togata”.

Si  può immaginare,  con relat iva logicità,
che  ogn i  quar t i e re  de l l e  g rand i  e  medie
ci t tà  (Torino,  Milano,  Bologna,  Genova,
F i r e n z e ,  R o m a ,  N a p o l i ,  B a r i ,  P a l e r m o ,
quantomeno) debba avere a poco a poco il
suo ufficio di giudice di pace (in base al
numero degli abitanti, che potrebbe essere
fissato su frazioni di 200.000) coordinato
da un ufficio centrale metropolitano 2 9.

La base territoriale è già presente, le sedi
di quartiere, opportunamente raggruppate,
e la soluzione non richiede né troppa fanta-
sia né troppe risorse. I vantaggi sarebbero
invece immediati e notevoli.

Certo inizialmente sarà difficile pensare ad
una completa funzione giudicante presso le
sedi di quartiere così individuate, ma sicu-
ramente vi si potrebbero svolgere e poten-
ziare tutta una serie di attività, oggi erro -

neamente sottovalutate.

Innanzitutto, come si è visto, l’esistenza e le
funzioni del giudice di pace sono sostanzial-
mente ignorate dalla gran parte dei cittadini.
L’esigenza che l’istituto sia più pubblicizza-
to, e che il cittadino sia messo in condizione
di conoscerne l’attività, potrebbe essere più
facilmente e capillarmente perseguita nelle
sedi di quartiere, dove, semplici mezzi di
pubblicità (manifesti, opuscoli esemplifica-
tori), potrebbero raggiungere una più ampia
fetta di  pubblico,  accorpando queste sedi
diverse tipologie di servizi, ed essendo di
conseguenza  f requenta te  da  un  pubbl ico
vasto ed eterogeneo.

Sarebbero queste, per esempio, le sedi più
adat te  per  potenziare l ’at t ivi tà  di  r icevi -
mento del pubblico, necessaria per rispon-
dere al meglio alla domanda (spesso incer-
ta e disinformata ) dell’utente, e per decen -
trare e pubblicizzare le funzioni conciliati-
ve e stragiudiziali, anche perché il cittadi-
no percepisca finalmente un’altra idea di
giustizia: disponibile,  attenta,  immediata,
che  “asco l t a”  e  r i su l t a  p iù  t ang ib i l e ,  i n
quanto semplificata ed efficiente.

Spes so  mig l io ra re  l e  cose  è  compl i ca to
come l’uovo di Colombo: con un provvedi-
mento estremamente semplice,  quale,  per
esempio, l’affissione di manifesti nei quali
si spiegano al cittadino quali sono le possi-
bilità e i vantaggi offerti dalla conoscenza e
dall’utilizzo dell’art. 322, e cioè della conci-
l i az ione  in  sede  non  con tenz iosa ,  e  che
riportino l’invito a chiedere informazioni al
giudice di pace disponibile al ricevimento
del pubblico presso la sede di quartiere stes-
sa, si otterrebbero due risultati contempora-
neamente: avvicinare più persone a questo
ufficio, che risulterebbe veramente più vici-
no al cittadino, non più assorbito da quel-
l’aura di formalità e ufficialità che circonda
tutto ciò che ha a che fare con l’amministra -
z ione  de l la  g ius t iz ia ,  e  che  s icuramente
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allontana e dissuade i più; e pubblicizzare
un ist i tuto i l  cui  uti l izzo dovrebbe essere
incentivato al  massimo, perché di  grande
potenzialità, efficacia ed immediatezza, e la
cui diffusione avrebbe anche come effetto
quello di disincentivare il ricorso tradiziona-
le all’autorità giudiziaria.

Una volta sperimentato adeguatamente, i l
nuovo  s i s tema forse  dovrà  andare  o l t re .
L’unica funzione da potenziare non è certo
solo quella conciliatoria. 

Nel momento in cui al giudice di pace ven-
gono affidate funzioni giudicanti anche in
campo penale, e considerato che le materie
che presumibi lmente  aff ronterà ,  vanno a
coprire tutto quel contenzioso minore per il
quale,  spesso,  la  scriminante tra civi le e
penale è alquanto labile ( la causa penale
viene intentata per insoddisfazione durante
la causa civile, o per l’esacerbamento dei
rapporti all’interno di conflitti costanti od
inevitabili), bisognerebbe forse ipotizzare,
e proprio a partire dal contenzioso penale,
nuove ipotesi di presa in carico dei conflit-
t i ,  p iù  idonee  a l la  ges t ione  degl i  s tess i ,
a t t raverso modali tà  al ternat ive,  eff icace-
mente sperimentate in altri paesi europei.

La  cr is i  che  s ta  a t t raversando i l  s i s tema
penale è causata dal la  cronica incapacità
del modello retributivo a soddisfare la fun-
zione preventiva che lo giustifica, e neppu-
re gli aggiustamenti derivati dall’approccio
riabilitativo o rieducativo (che ha trovato la
sua massima espressione nei sistemi di giu-
s t i z i a  m i n o r i l e )  h a n n o  f o r n i t o  r i s u l t a t i
minimamente soddisfacenti. 

Contemporaneamente, e conseguenzialmen-
te, il sistema penale si è espanso all’invero-
simile,  rendendo la sanzione scarsamente
effett iva e tendenzialmente intempestiva;
l’aumentata domanda di controllo da parte
dell’opinione pubblica, vede accompagnarsi
ad una sempre minore efficacia dei sistemi

penali, lo sgretolarsi dei tradizionali regola-
tori dei conflitti (scuola, famiglia, luogo di
lavoro, chiesa): le vittime reali, e soprattut-
to quelle potenziali, traducono questa impo-
tenza dei due diversi sistemi, in termini di
insicurezza, individuale e collettiva. Il risul-
tato paradossale di questa spirale è rappre-
sentato dall’uso frequentemente strumenta-
le dei  descri t t i  sentimenti  di  insicurezza,
che vengono utilizzati periodicamente per
politiche di natura puramente retributiva e
repressiva 3 0.

Inoltre sempre più spesso, soprattutto nel-
l’ambito dei  microconfl i t t i  (che sfociano
genericamente in denunce per ingiuria, dif-
famazione ,  minacc ia ,  danneggiamento  o
sottrazione di cose comuni o altrui, percos-
se o lesioni personali punibili a querela), o
dei conflitti interpersonali, come quelli di
v ic inato ,  famil iar i ,  d i  lavoro ,  in  tu t te  le
situazioni in cui le parti hanno delle possi-
bilità di rivedersi, il tentativo di ristabilire
l’ordine attraverso gli strumenti tradiziona-
l i  del  dir i t to,  spesso trascura i l  fat to che
sarebbe invece più utile e fruttuoso cercare
di  comprendere quali  sono le  ragioni  e  i
meccanismi che hanno portato al disordine,
per accoglierlo e non esacerbare ulterior-
mente le relazioni che vi sono coinvolte 3 1.

E’ per questo che in diversi paesi europei si
è assistito ad uno scivolamento progressivo
da un modello fondato sulla “punizione”,
verso un altro più orientato verso la “ripa-
razione”.

Il crollo delle strutture intermedie tra stato
e società civile spiega come la giustizia sia
s empre  p iù  condo t t a  ad  i n t e rven i r e  pe r
rego la re  conf l i t t i  che  non  cos t i tu i scono
sempre infrazioni penali, e la cui risoluzio -
ne attiene più ad un trattamento sociale che
ad un’azione giudiziaria classica 3 2.

Nel processo penale poi, le parti non gioca-
no che un ruolo marginale: esse sono intera-
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mente spossessate del  loro confl i t to.  Nel
corso della procedura sono rappresentate dai
loro avvocati, e le udienze tengono lontane
le vere ragioni del conflitto, a causa dell’uso
di un rituale giudiziario, di un linguaggio
codificato, di classificazioni legali.

Dare nuovo spazio a quella che potrebbe
essere definita una funzione conciliativo-
mediatoria del giudice di pace, significhe-
rebbe fornirlo degli strumenti adatti ad una
più efficace presa in carico del confli t to.
Accordando un largo spazio  a l l ’ incontro
del le  par t i ,  a l  ten ta t ivo  d i  conci l iaz ione
sugli aspetti riparatori e risarcitori conse-
guent i  a l  rea to ,  a l l ’ora l i tà  de l  d iba t t i to ,
senza condizionarlo alle regole rigide della
p rocedura ,  pe rmet t e rebbe  d i  f avor i r e  l a
mobi l i zzaz ione  d i  so luz ion i  a l t e rna t ive ,
facendo appello anche all’equità.

L’introduzione di meccanismi di definizio-
ne del procedimento, nei casi di particolare
tenui tà  del  fa t to  e  d i  occas ional i tà  del la
condotta, quando l’ulteriore corso del pro-
ced imento  può  p reg iud ica re  l e  e s igenze
della persona, e la previsione di ipotesi di
estinzione del reato conseguenti a condotte
riparatorie o risarcitorie del danno, già si
muovono in questa direzione. Il ruolo cor-
rispondente che verrebbe a ricoprire il giu-
dice di pace sarebbe finalmente quello di
un mediatore, di un soggetto di prossimità
con il cittadino. Liberarlo dalla costrizione
e dai  formal ismi  che poco giovano nel la
soluzione dei  confl i t t i ,  sarebbe un passo
non indifferente verso la deformalizzazione
e la degiurisdizionalizzazione del procedi-
mento davanti ai relativi uffici.

I n  d i v e r s i  p a e s i ,  c o m e  i n  F r a n c i a  o  i n
Inghilterra già da molti anni sono in fun -
z i o n e  s t r u t t u r e ,  g i u d i z i a r i e ,  m a  a n c h e
sociali, o miste, che hanno adottato, nella
gest ione e soluzione dei  confl i t t i ,  i l  così
auspicato modello consensuale riparatorio
della mediazione. Gli esperimenti più riu -

sciti  sono quelli  che si collegano proprio
alla strutture territoriali decentrate, e cioè
ai quartieri, nell’idea che la diversità e la
complessità della vita sociale incoraggia lo
sviluppo di modi decentrati di regolamento
dei conflitti.

In questi ambiti il conflitto viene assunto
nella sua valenza positiva, non come feno-
m e n o  d i  d e v i a n z a ,  m a  c o m e  f a t t o r e  d e l
cambiamento sociale.

In queste esperienze, come nella creazione
delle boutiques de droit, o delle régies de
quartiers,  che fanno parte del movimento
della mediazione di quartiere in Francia, o
del Community Board model della tradizio -
ne anglosassone, si è partiti da una valuta-
zione dell’inadeguatezza del sistema giudi-
ziario di soluzione dei conflitti fondato sul-
l’opposizione degli interessi, che ha porta-
to a sottolineare il sentimento di insicurez-
za  e  sf iducia  di f fuso f ra  i  c i t tadini .  Una
volta individuata l’esigenza di una diversa
presa in carico di questo disagio, le espe-
rienze si sono differenziate, a seconda del
legame di  interdipendenza con l ’autor i tà
giudiziaria. 

In alcuni casi si è provveduto alla forma-
zione di mediatori o conciliatori professio -
nali e retribuiti, ma non inseriti all’interno
del  s is tema giudiziar io;  in  a l t r i  casi  s i  è
preferito affidare tali attività informali alle
strut ture di  svi luppo sociale già operanti
nei quartieri,  magari attraverso le presta-
zioni di volontari o rappresentanti di asso -
ciazioni di quartiere, nell’ambito dei diver-
si servizi di prossimità da queste offerti; in
a l t r i  cas i  ancora ,  l ’a t t iv i tà  media tor ia  è
stata esercitata direttamente dai magistrati,
m a  d e c e n t r a t a  n e l l e  “ c a s e  d i  g i u s t i z i a ”
dis loca te  ne i  quar t ie r i .  In  ques te  sed i  i l
magistrato può essere affiancato da magi-
strati onorari, e genericamente anche da un
“ c o m i t a t o  d i  g e s t i o n e ” ,  c h e  r a g g r u p p a
anche rappresentanti della polizia di quar-
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tiere, le istituzioni locali, e alcuni rappre-
sentanti degli avvocati. 

Il servizio fornito, in questo ultimo esem-
p i o ,  a s s o c i a  a n c h e  a l t r e  a t t i v i t à ,  q u a l i
l’informazione giuridica e servizi di aiuto
al le  v i t t ime;  l ’a t t iv i tà  g iur isdiz ionale  in
senso stretto rimane invece sempre sotto il
c o n t r o l l o  d e l  t r i b u n a l e ,  e  s i  r i d u c e  i n
sostanza all’archiviazione del fatto a condi-
z i o n e  d e l l a  r i p a r a z i o n e  d e l  p r e g i u d i z i o
subito dalla vittima.

In questo modo, associando non-giuristi al
funzionamento di  queste  s t rut ture  che s i
possono definire “para-giudiziarie”, si sta-
bil iscono legami at ipici  con la comunità,
permettendo ai  ci t tadini  di  r iappropriarsi
della gestione dei conflitti.  L’inserimento
delle “Boutiques del diritto” nei quartieri, e
la  loro instal lazione in  luoghi  a t ipici ,  s i
spiega con la volontà dei professionisti del
diritto di operare una rottura con le prati-
che di giustizia, e con “quella certa aria di
superiorità” del palazzo di giustizia o del-
l’avvocato 3 3. 

I l  quartiere risulta essere i l  centro ideale
per l’istituzionalizzazione e la regolazione
dei litigi della vita quotidiana, come pure
la sede più idonea per affiancare all’ammi-
nistrazione della giustizia servizi di media-
zione e di aiuto alle vitt ime. In tal  modo
in fa t t i  i  c i t t ad in i  s i  r i appropr i ano  de l l a
gest ione dei  confl i t t i ,  e  l ’esercizio  del la
giustizia comunitaria rinforza la vitalità e
la stabilità delle relazioni sociali; in questo
contesto lo stato non è più visto solamente
come autor i tà  che  repr ime o  ass i s te ,  ma
come stato responsabilizzante.

Certamente il contesto italiano non permet-
te attualmente nemmeno di ipotizzare l’or-
ganizzazione di servizi analoghi. Non biso-
gna però compiere il miope errore di pen-
sare che questo avvenga per la mancanza di
strumenti. Proprio il giudice di pace infatti,

grazie ad una serie di caratteristiche che lo
distinguono, e cioè l’onorarietà della cari-
ca,  la  capil lar i tà  del la  sua diffusione sul
territorio, la competenza per tutti quei reati
non gravi e di facile accertamento che si
sono presi in considerazione sino ad ora, la
brevità dei tempi di reazione al fatto illeci-
to, che sono garantiti dalla semplificazione
della procedura che si  uti l izza davanti  ai
relativi uffici, e la disponibilità degli uffici
s tess i  ad  assorbi re  un u l ter iore  notevole
carico di lavoro, unite ad ipotesi di riforma
futura, che potrebbero puntare sulla crea-
zione del  giudice di  quart iere,  at traverso
anche  un ’u l t e r i o r e  de fo rma l i zzaz ione  e
deprofessionalizzazione della carica, porte-
rebbero ad individuare i l  giudice di  pace
come i l  soggetto più adat to,  ol t reché già
esistente ed operante, per dare una svolta
concreta e sostanziale a quello che è sem-
pre stato il ruolo, sottostimato e marginale,
della magistratura onoraria in Italia.
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