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INTRODUZIONE 

 

 

In periodo di perdurante crisi economica, il sovraindebitamento è una 

problematica in costante crescita che investe indistintamente famiglie e imprenditori di 

piccole dimensioni e che si identifica nella situazione di erosione della disponibilità 

economica tale da determinare l’incapacità di adempiere alle proprie obbligazioni. 

Il fenomeno è da tempo oggetto di studio da parte dell’Unione Europea e, negli 

ultimi anni, anche a livello nazionale è motivo di indagini statistiche da parte della 

Banca d’Italia e delle varie associazioni dei consumatori, al fine di stimare annualmente 

l’aumento dei casi di insolvenza delle persone fisiche e delle piccole imprese. 

 La prima parte della presente tesi vuole offrire una breve analisi delle cause del 

sovraindebitamento dei soggetti c.d. non fallibili e dell’assenza nel nostro ordinamento 

di strumenti dagli stessi azionabili per porre rimedio a tale situazione. L’effetto negativo 

della crisi economica sulla stabilità finanziaria dei piccoli debitori e la conseguente 

crescita dei casi di insolvenza hanno spinto il legislatore italiano a colmare tale lacuna 

normativa, introducendo la nuova disciplina per la composizione delle crisi da 

sovraindebitamento, destinata a tutti i soggetti esclusi dall’ambito di applicazione delle 

procedure concorsuali previste dal R.D. 16 marzo 1942, n.267. Inizialmente, questa 

esclusione derivava dalla volontà del legislatore di proteggere i debitori di piccole 

dimensioni da una procedura fallimentare che all’origine era concepita come un mezzo 

per punire l’insolvente; tuttavia, a seguito della riforma della legge fallimentare, che ha 

radicalmente modificato la visione delle procedure concorsuali e ha introdotto l’istituto 

dell’esdebitazione, l’esenzione dalle stesse e dai relativi benefici è risultata 

penalizzante. 

Il fenomeno del sovraindebitamento è, in parte, il risultato della crescente 

propensione dei consumatori al ricorso al credito per gli acquisti quotidiani, attraverso il 

quale è possibile beneficiare immediatamente del godimento di un bene o servizio, 

differendone il pagamento in un secondo momento. Questa tendenza si è sviluppata 

soprattutto negli ultimi anni, a seguito della crisi economica e dell’aumento della 
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pressione fiscale che hanno ridotto le capacità di spesa dei consumatori, i quali, per 

mantenere inalterate le passate abitudini di consumo, ricorrono necessariamente al 

mercato del credito. Si sono, pertanto, diffuse nuove forme di finanziamento e di 

modalità di vendita, con varie opzioni contrattuali adatte ad assecondare le esigenze di 

tutti i consumatori ed aumentare così le loro possibilità di consumo.  

Il credito è uno strumento che il mercato offre ai singoli, presupponendo che tali 

soggetti siano capaci di dosarne l’utilizzo e impiegarlo al meglio; tuttavia, accade 

sovente che il consumatore non sia in grado di programmare correttamente la gestione 

delle proprie risorse, sopravvalutando le entrate o spendendo tutto il reddito disponibile 

senza tenere conto di possibili spese impreviste, oppure che sia spinto da un’eccessiva 

propensione al consumo che lo porti ad acquistare beni non necessari o superiori alla 

propria capacità economica. 

A questa problematica si devono sommare anche altri fattori che contribuiscono 

alla determinazione del sovraindebitamento e che sono estranei alla volontà del 

consumatore e, pertanto, da esso subìti passivamente. Si pensi, ad esempio, ad una 

famiglia che ha un’esposizione debitoria inizialmente sostenibile e, successivamente, 

per la perdita del posto di lavoro o per l’insorgere di un’improvvisa malattia, si ritrovi 

senza il reddito su cui faceva affidamento per sostenere il debito. 

Per affrontare queste situazioni sempre più frequenti e per fornire ai debitori non 

fallibili strumenti volti a rimediare alle situazioni di sovraindebitamento, il legislatore 

italiano ha approvato la legge 27 gennaio 2012, n.3, con la quale si è, inoltre, 

conformato agli altri ordinamenti europei, tutti dotati di procedure concorsuali anche per 

l’insolvenza del debitore civile. 

Il secondo capitolo della presente ricerca ripercorre il travagliato iter legislativo 

per l’emanazione delle suddetta legge ed espone nel dettaglio tutta la disciplina del 

sovraindebitamento. In particolare, si analizzano i due strumenti di soluzione negoziata 

della crisi, l’accordo e il piano del consumatore, e la procedura di liquidazione del 

patrimonio del debitore.  

Conformemente a quanto previsto per il debitore fallibile, grazie alle nuove 

procedure concorsuali dalla L.3/2012 è stato attribuito il beneficio del fresh start, 

ovvero della possibilità per il debitore di ripartire nel mercato libero dal peso di debiti 
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pregressi, anche agli imprenditori commerciali sotto-soglia, ai consumatori e ai non 

imprenditori.  

Questa scelta risulta coerente con tutte le soluzioni offerte in materia a livello 

europeo, alle quali il legislatore italiano si è profondamento ispirato durante 

l’elaborazione della normativa sul sovraindebitamento, cercando di recepirne gli aspetti 

positivi. A tal proposito, l’ultimo capitolo dell’elaborato illustra a grandi linee le 

procedure per l’insolvenza delle persone fisiche applicate in Francia, Regno Unito e 

Germania. 
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CAPITOLO 1: 

Il problema del sovraindebitamento 

 

 

1.1 L’origine del differente trattamento dell’insolvenza del debitore commerciale e 

del debitore civile 

 

L’inadempimento dell’obbligazione è un fenomeno che trova la sua prima forma 

di regolamentazione nelle Leggi delle XII Tavole, ovvero nel più antico codice scritto di 

Roma, risalente al 450 a.C. 

In caso di mancato pagamento di un debito riconosciuto, la III tavola1 prevedeva 

una procedura esecutiva che permetteva al creditore di “trascinare” fisicamente il 

debitore nel foro romano avanti al praetor e, per mezzo della manus iniectio e a seguito 

della pronuncia di certa verta, di ottenerne l’addictio. Con quest’ultima, il creditore 

aveva la piena proprietà del debitore, poteva imprigionarlo nelle proprie carceri private, 

usarlo come schiavo, cercare di “trasformarlo in denaro” vendendolo trans Tiberim 

oppure, in assenza di acquirenti, ucciderlo. 

Verso la fine dell’età repubblicana, in alternativa alla procedura esecutiva 

personale (nel tempo mitigata rispetto a quella originariamente prevista dalla III tavola) 

era stata introdotta quella patrimoniale, la c.d. bonorum venditio, che consisteva 

nell’aggressione dell’intero patrimonio del debitore. Tale procedura iniziava con la 

disposizione, da parte del praetor, della missio in bona, mediante la quale i creditori 

entravano temporaneamente in possesso di tutti i beni del debitore, e della proscriptio, il 

cui scopo era quello di notiziare tutti gli altri eventuali creditori della procedura in corso 

                                                           
1 Tavola III “Per un debito riconosciuto, una volta emessa sentenza regolare, il termine di legge sarà di 

trenta giorni. Dopo ciò, ci sia l'imposizione della mano e il debitore sia trascinato in giudizio. Se il 

debitore non paga la condanna e nessuno garantisce per lui, il creditore può portare via con sé il 

convenuto in catene. Lo può legare con pesi di almeno 15 libbre. Il debitore può sfamarsi come desidera. 

Se egli non riesce a sfamarsi da solo, il creditore deve dargli una libbra di grano al giorno. Se vuole può 

dargliene di più. Al terzo giorno di mercato, (i creditori) possono tagliare i pezzi. Se prendono più di 

quanto gli spetti, non sarà un illecito. Nei confronti dello straniero, è perpetuo l'obbligo di garantire la 

proprietà della merce”. 
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per dare loro la possibilità di intervenire2. Venivano nominati un curator, al quale era 

affidata la custodia del patrimonio, e un magister bonorum, incaricato della vendita dei 

beni; quest’ultima doveva avvenire sulla base di un programma, lex bonorum 

vendendorum, approvato dal praetor. La pena inflitta al debitore in stato irreversibile di 

dissesto era quella dell’infamia. “Già si capiva, però, che la forte carica afflittiva delle 

sanzioni stabilite a carico dell’inadempiente, pur avendo un’efficacia di misura 

coercitiva, non sempre poteva sortire i migliori risultati per i creditori”3. 

Per il soggetto insolvente perché sfortunato, e quindi meritevole di 

considerazione, era stata successivamente introdotta una procedura attivabile ad 

iniziativa del debitore stesso, la c.d. cessio bonorum, che prevedeva la cessione 

volontaria dei propri beni a favore dei creditori e grazie alla quale si potevano evitare la 

pena dell’infamia e la missio in bona. 

Nella storia del diritto romano si ritrovano, quindi, le prime radici delle 

procedure concorsuali moderne, ma non emergeva il diverso trattamento tra 

l’insolvenza civile e quella commerciale.  

E’ nel periodo medievale, caratterizzato dall’incremento sempre più pressante 

dei traffici, che si iniziano a sviluppare le due diverse discipline per il debitore 

commerciale e per quello “civile”4. Al centro della vita economica e sociale vi era la 

classe mercantile che, al fine di tutelare gli interessi di chi partecipava agli scambi, 

aveva sviluppato un complesso di norme consuetudinarie, la c.d. lex mercatoria. Queste 

regole erano volte a disciplinare i rapporti commerciali e a risolvere le eventuali 

controversie derivanti dalla situazione di incapacità di adempimento del debitore, 

circostanza che faceva venir meno il rapporto di fiducia tra i mercanti (base 

fondamentale degli scambi) e l’affidabilità degli affari5.  L’inadempiente era visto come 

un frodatore, un soggetto che doveva essere severamente punito con il fallimento, 

                                                           
2 Con la partecipazione alla procedura dei soggetti notiziati grazie alla proscriptio, si introduce la prima 

forma di concorso dei creditori. A tal proposito, si veda MARRONE M., “Istituzioni di Diritto Romano”, 

G.B. Palumbo & C. Editore, 2006, pag. 102. 
3 FABIANI M., “Diritto Fallimentare Un Profilo Organico”, Zanichelli Editore, 2011, pag. 20. 
4 Relativamente alla locuzione “debitore civile”, è stato correttamente osservato che “in Italia è 

comunemente utilizzata anche nella letteratura fallimentare per indicare colui che non sia fallibile e non 

eserciti attività d’impresa. E’ evidente una certa imprecisione di tale terminologia in quanto, ovviamente, 

anche l’imprenditore è un soggetto di diritto privato. Tuttavia, trattandosi di locuzione interscambiata, 

nel lessico giuridico, con quella di consumatore e sulla quale si è consolidato un significativo consenso, 

possono essere utilizzati entrambi i termini” CERINI D., “Sovraindebitamento e consumer bankruptcy: 

tra punizione e perdono”, Giuffrè Editore, 2012, pag.3 
5 GALGANO, “Lex mercatoria”, Il mulino, 1998, pag. 52. 
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procedura che conduceva alla sua definitiva esclusione dal mercato e che spesso era 

accompagnata da infamanti conseguenze personali. Negli statuti medievali, ovvero nelle 

legislazione dei diversi Comuni, era presente un concetto di insolvenza identico sia per 

il debitore civile che per quello commerciale, vale a dire l’incapacità di pagare i propri 

debiti. Tale circostanza assumeva rilievo ai fini dell’applicazione della più severa 

punizione del fallimento, prevista dalla lex mercatoria, solo quando il debitore 

inadempiente apparteneva alla categoria dei mercanti. Tuttavia, alcuni Comuni, come ad 

esempio Venezia, prevedevano nel loro statuto la parità di trattamento per tutti i 

debitori, senza distinzioni tra commercianti e non. Queste situazioni erano, comunque, 

da considerarsi rare e nella maggior parte dei casi il fallimento veniva quasi sempre 

applicato solo ai mercanti6.  

Il diverso trattamento tra l’insolvenza civile e quella commerciale è stato 

definitivamente ed esplicitamente affermato nel codice di commercio napoleonico del 

1807, che “fondò sulla fallace distinzione tra debitore commerciale e non commerciale 

il sistema del fallimento e la sua spiccata caratteristica”7. La procedura fallimentare 

era, infatti, applicabile solamente al debitore commerciale nel momento in cui cessava i 

pagamenti dovuti. 

In Italia, come in altri paesi europei, si scelse questa codificazione francese 

come vero e proprio archetipo legislativo e, pertanto, nel primo codice di commercio 

dell’Italia Unita (1865) si optò per un sistema fallimentare improntato alla specialità e 

circoscritto ai soli commercianti. Il motivo del diverso trattamento dell’insolvente 

commerciale da quello civile, secondo l’autorevole commentatore Borsari, fu 

conseguenza del “diverso giro d’affari e di rapporti tra i due soggetti, talché la 

professione del commerciante, aprendo la via dei subiti guadagni, non impone doveri 

diversi da quelli che vincolano ogni altro cittadino che assume delle obbligazioni, ma lo 

espone a più gravi conseguenze se non adempie con la più scrupolosa puntualità”8.  

Nel 1882, durante la redazione della nuova versione del codice di commercio, si 

pose il problema di decidere se continuare ad adottare l’impostazione di origine 

                                                           
6 Tra gli Autori che sostengono questa tesi, FABIANI ricorda che “è nota la disputa fra coloro che 

ritengono che all’inizio di queste esperienze il diritto fallimentare non fosse esclusiva dei commercianti, 

ma un’analisi statistica porta ad affermare che normalmente queste regole erano date proprio per i 

commercianti e non per un qualunque debitore inadempiente”, in “Diritto Fallimentare Un Profilo 

Organico”, Zanichelli Editore, 2011, pag. 20. 
7 PROVINCIALI, “Trattato di diritto fallimentare”, A. Giuffrè, 1974, pag. 15. 
8 BORSARI L., “Codice di commercio del Regno d’Italia” parte II, UTE, 1869, pag. 759  
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francese, escludendo il fallimento a chi non era commerciante, o se cambiare direzione 

seguendo il modello germanico che prevedeva, al contrario, l’estensione del concorso a 

tutti i debitori. Anche in questo codice, detto codice Mancini dal nome del ministro 

proponente, si continuò a preferire la linea francese con la motivazione, fortemente 

sostenuta dallo stesso Mancini, che la limitazione ai soli commercianti avrebbe 

consentito “di rendere la procedura dei fallimenti ben più rigorosa, e formidabile, per 

impedire che il fallimento possa essere preso a giuoco dai debitori di malafede”9. Tale 

scelta non mancò di critiche, soprattutto da parte del deputato Vidari, il quale era gran 

sostenitore dei modelli legislativi caratterizzati da un’unicità di trattamento dei debitori, 

tutti sottoposti, quindi, alla stessa procedura concorsuale. Le sue osservazioni, inoltre, si 

soffermarono sull’errata tradizionale visione del fallimento, percepito dal legislatore 

“come un fenomeno morboso che si doveva prevenire con gravi sanzioni e non come 

una necessità fisiologica del commercio di cui il fallito non è che una vittima”10. 

Questa visione afflittiva della procedura fallimentare, finalizzata a sanzionare 

esclusivamente il debitore esercente attività commerciale, trovò conferma sia nel codice 

civile del 1942 (art. 2221 c.c.) sia nel R.D. 16 marzo 1942, n.267 (art.1 L.F.), non senza 

dare adito a diverse critiche sulla scelta del legislatore e sulla probabile violazione del 

principio di uguaglianza ex art. 3 della Costituzione. A tal proposito, la Corte 

Costituzionale, con sentenza del 16 giugno 1970, n.94, ha dichiarato non fondata la 

questione di illegittimità degli artt. 2221 c.c. e 1 L.F., in quanto “lo svolgere attività 

commerciale organizzata ad impresa costituisce una situazione obiettivamente diversa 

da quella di chi svolge un'attività di diverso tipo, e non é irrazionale l'aver limitato alla 

prima la disciplina concorsuale, né sono arbitrari i motivi di tale limitazione11”, 

confermando quanto già affermato nella precedente sentenza del 23 marzo 1970, n.43, 

ovvero che “gli imprenditori costituiscono una categoria di cittadini obiettivamente 

diversa dalle altre: l'insolvenza di chi esercita professionalmente un'attività economica 

organizzata al fine della produzione e dello scambio provoca, nell'economia privata e 

pubblica, conseguenze dannose più rimarchevoli di quelle che derivano dall'insolvenza 

                                                           
9 MAZZARELLA F., “Fallimento, autonomia contrattuale, impresa: itinerari e figure tra otto e 

novecento” in “Autonomia negoziale e crisi d’impresa”, a cura di DI MARZIO F., Giuffrè, 2010, pag. 

180. 
10 VIVANTE C., “Trattato di diritto commerciale”, vol. I “I commercianti”, Milano, Vallardi, 1906, 

p.453-458 
11 La sentenza 94/1970 è reperibile al sito: http://www.giurcost.org/decisioni/1970/0094s-70.html 
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di chi non é imprenditore12”. Alla luce della confermata concezione punitiva delle 

procedure concorsuali, l’esenzione dalle stesse era considerata dal legislatore come una 

forma di protezione nei confronti di quei soggetti che, per le loro modeste dimensioni e 

caratteristiche, in caso di insolvenza non avrebbero causato forti ripercussioni nel 

sistema economico e creditizio. 

Questa finalità protettiva non trovò più giustificazione a seguito della riforma 

della Legge Fallimentare del 2005-2007, grazie alla quale, seguendo evidentemente il 

modello anglosassone, si superò la connotazione negativa del fallimento e si 

introdussero nuovi istituti volti a migliorare la gestione della crisi d’impresa e ad offrire 

al debitore una nuova ripartenza nel mercato. Ci si riferisce in particolar modo 

all’esdebitazione, ovvero la liberazione da tutti i debiti residui non integralmente 

soddisfatti, prevista per il fallito che rispetti determinate condizioni di “meritevolezza”. 

L’introduzione di questo nuovo beneficio, accessibile solo ai debitori-imprenditori 

commerciali di medio-grandi dimensioni, ha risollevato il problema della mancanza di 

una pari disciplina anche per tutti gli altri soggetti, soprattutto alla luce del confronto 

con le altre legislazioni europee (tutte dotate di procedure concorsuali per il debitore 

civile) ed a seguito dell’approvazione del regolamento comunitario n. 1346/200013 , 

applicabile “alle procedure di insolvenza, chiunque sia il debitore, persona fisica o 

giuridica, commerciante o non commerciante” al fine di armonizzare le procedure dei 

Paesi dell’Unione ed evitare il fenomeno del c.d. forum shopping.  

Applicandosi nell’ordinamento italiano,  per il soggetto non fallibile, il principio 

della responsabilità patrimoniale sancito dall’art. 2740 del cod.civ.,  in virtù del quale 

“il debitore risponde dell'adempimento delle obbligazioni con tutti i suoi beni presenti e 

futuri” in caso di inadempimento i creditori possono azionare solo le procedure 

esecutive individuali, che spesso sono ritenute “inidonee ad assicurare una sufficiente 

tutela del debitore e dei creditori sui quali finisce per gravare anche il pregiudizio della 

dispersione dei beni e l’eccessiva durata dei processi”14. E’ stato, pertanto, più volte 

richiesto un intervento del legislatore per l’introduzione di nuovi strumenti, 

possibilmente concorsuali, relativi alla regolazione delle situazioni di insolvenza dei 
                                                           

12 La sentenza 43/1970 è reperibile al sito: http://www.giurcost.org/decisioni/1970/0043s-70.html 
13 Il regolamento comunitario n. 1346/2000 è reperibile al sito: 

http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/judicial_cooperation_in_civil_matters/l3

3110_it.htm 
14 LO CASCIO G., “Introduzione” in “La procedura di composizione delle crisi da sovraindebitamento”, 

rivista Il fallimento, n.9/2012, IPSOA, pag.1021. 
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soggetti non fallibili, soprattutto alla luce del sempre più frequente fenomeno del 

sovraindebitamento delle famiglie e delle imprese di piccole dimensioni. A tal 

proposito, si deve ricordare che, con la riforma della Legge Fallimentare, è stato 

modificato l’art. 1 relativo al presupposto soggettivo del fallimento e del concordato 

preventivo, introducendo nuovi criteri quantitativo-dimensionali che ampliano il 

numero di soggetti esclusi dalle procedure concorsuali e dai benefici per le stesse 

previsti previsti. 

 

 

 

1.2 Il sovraindebitamento e il mercato del credito 

  

Il sovraindebitamento è, in parte, il risultato del crescente fenomeno del ricorso 

al credito quale principale strumento di finanziamento dei consumi, grazie al quale è 

possibile beneficiare immediatamente del godimento di un bene o servizio differendone 

il pagamento in un secondo momento. L’uso del credito per soddisfare le esigenze 

quotidiane, ordinarie o straordinarie, è una tendenza che si è sviluppata soprattutto negli 

ultimi decenni e che interessa quasi tutti i settori dell’economia.  

Nel passato la nostra società era culturalmente basata sul risparmio15; prima di 

effettuare un acquisto si accantonavano le risorse per poter pagare in contanti ed evitare 

di richiedere prestiti. Le famiglie recepivano, da un punto di vista psicologico, la 

vendita rateale o i finanziamenti come segno di inferiorità sociale, un motivo di 

vergogna. Il ricorso al credito era un tipo di finanziamento proprio dell’imprenditore 

nello svolgimento dell’attività, con il quale si chiedeva alle banche un supporto per un 

progetto imprenditoriale. 

Attualmente, invece, la modalità di acquisto preferita dal consumatore è il 

finanziamento, grazie al quale è possibile raggiunge una maggiore possibilità di spesa.  

Le difficoltà causate dalla crisi economica e dall’aumento della pressione fiscale degli 

ultimi anni, hanno ridotto le capacità di sostentamento della famiglia che, per mantenere 

                                                           
15 Dai dati reperibili nell’indagine statistica effettuata dalla Banca d’Italia sulla ricchezza delle famiglie 

italiane, pubblicata il 13 dicembre 2013, risulta che nel 2012 il risparmio in Italia era pari a 36 miliardi di 

euro, rilevando un calo per il settimo anno consecutivo; tale dato assume rilevanza soprattutto se 

confrontato con i 100 miliardi di euro di risparmio annuo riscontrati negli anni novanta.  

http://www.bancaditalia.it/statistiche/stat_mon_cred_fin/banc_fin/ricfamit 
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le passate abitudini di consumo, devono necessariamente ricorrere al mercato del 

credito. Al passo con questa tendenza, gli istituti finanziari hanno sviluppato molte 

forme di finanziamento, con varie opzioni contrattuali per diversificare l’offerta ed 

assecondare le esigenze di tutti i soggetti16. Si tratta di una vera e propria politica 

economica che serve per aumentare la propensione al consumo e la domanda di beni e, 

di conseguenza, la produzione. 

Tuttavia, il differimento del pagamento rischia di non far percepire 

immediatamente al consumatore l’onerosità dell’impegno assunto portandolo, nel 

tempo, ad accumulare un’eccessiva esposizione debitoria a causa di una non prudente e 

errata valutazione delle proprie capacità di rimborso. Da queste situazioni emerge il 

problema del sovraindebitamento, inteso come l’impossibilità non temporanea di 

adempiere alle proprie obbligazioni. Nell’approfondimento dell’origine di questo 

fenomeno, il primo fattore su cui ci si sofferma, in quanto risulta essere il più evidente, 

è l’accesso al credito. La componente “attiva” del sovraindebitamento è quella 

determinata dalle scelte incaute dell’individuo nell’attingere al mercato del credito per i 

finanziare i consumi, andando oltre le proprie possibilità economiche.   

Con il passaggio dalla cash alla credit society, incentivato dall’idea 

nordamericana di “democratizzazione del credito”17, il consumatore ha iniziato ad 

“operare una gestione programmata delle proprie risorse ottimizzando le possibilità 

offerte dal mercato del credito, così che l’indebitamento risulta frutto di scelte 

ponderate in base a condizioni di opportunità economica più che di problemi di 

disponibilità liquida immediata”18. Il credito è uno strumento che il mercato offre ai 

singoli, presupponendo che tali soggetti siano capaci di dosarne l’utilizzo e impiegarlo 

al meglio. Le nuove forme di finanziamento non prevedono alcun controllo sulla 

                                                           
16 A tal proposito, PELLECCHIA E., afferma che l’offerta di credito è in espansione anche grazie alla 

“creazione di una ricca gamma di prodotti: molte istituzioni finanziarie hanno indirizzato la loro 

attenzione verso i soggetti a più basso reddito e verso quelli già indebitati stimolandoli all’uso del credito 

anche facendo leva sul desiderio di partecipare ad una cultura di consumo”. “Dall’insolvenza al 

sovraindebitamento”, Giappichelli Editore, 2012, pag.13.  
17 Sul fenomeno della democratizzazione del credito è stato osservato che “i consumatori, soprattutto 

quelli che in passato non avevano avuto accesso al credito, in molti casi hanno chiesto e ottenuto prestiti 

sproporzionati rispetto alle proprie capacità di rimborso: è notevolmente cresciuto il rischio di 

inadempimenti, ma prestare a soggetti ad alto rischio può essere un affare vantaggioso, grazie agli alti 

tassi di interessi applicabili. L’industria del credito promuove i propri prodotti come espressione della 

democratizzazione dell’accesso al credito, ma in realtà si tratta di ipotesi di sfruttamento culturale ed 

economico che si traducono in una paradossale redistribuzione di reddito dalle classi meno abbienti in 

direzione di coloro che investono nelle società finanziare” PELLECCHIA E., op.cit., pag. 13. 
18 CERINI D., “Sovraindebitamento e consumer bankruptcy: tra punizione e perdono”, Giuffrè, 2012, 

pag.10. 
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destinazione della somma erogata, soprattutto per quanto riguarda il prestito personale e 

le carte di credito; la scelta sulla modalità di utilizzo della somma è completamente 

rimessa alla discrezionalità e responsabilità dell’individuo.  

Impiegando il credito per massimizzare la propria utilità, il consumatore viene 

assimilato ad un imprenditore; vi possono essere casi in cui le sue scelte non sono 

corrette ma risultano influenzate dal consumismo, con conseguente indebitamento per 

acquisti non necessari o superiori alla propria capacità economica.  

Esistono altre situazioni in cui il sovraindebitamento non deriva da un’eccessiva 

propensione al consumo ma da una errata gestione delle proprie risorse; è il caso 

dell’individuo che spende tutto il reddito disponibile senza tenere conto di possibili 

spese impreviste e non volute, al verificarsi delle quali si ritrova sprovvisto di liquidità e 

costretto a ricorrere al finanziamento, accettando, spesso, condizioni eccessivamente 

onerose. 

Come detto, a seguito della propensione dei consumatori ad usufruire del credito 

per gli acquisti quotidiani, il mercato finanziario ha sviluppato diverse forme di 

finanziamento, tra le quali le più diffuse sono la dilazione del pagamento e il prestito19.  

La dilazione consiste nel differimento del pagamento del prezzo del bene (o del 

servizio) ad un momento successivo all’acquisto; essa viene concessa direttamente dal 

venditore o dagli istituti finanziari mediante l’erogazione di carte di credito a saldo e 

non prevede l’applicazione di interessi.  

Il prestito è, invece, concesso solo dalle banche e dagli intermediari finanziari e 

prevede, per il rimborso rateale della somma erogata, l’applicazione di tassi di interesse 

nella misura scelta a discrezione del soggetto che eroga il servizio (pur sempre nel 

rispetto delle soglie anti-usura). Essendo la modalità di finanziamento più richiesta, gli 

istituti hanno sviluppato diverse formule contrattuali per rendere questo strumento 

appetibile alla variegata clientela. Vi sono, ad esempio, prestiti c.d. “flessibili”, che 

                                                           
19 Dalla già citata indagine statistica effettuata dalla Banca d’Italia, cfr precedente nota 15, si rileva che 

nel 2012 le passività delle famiglie italiane erano così composte il 43% da mutui per l’acquisto della 

prima casa, 13% per credito al consumo, 19% per altri tipi di prestito, 20% da altre passività (imposte, 

tasse, etc) e 4% per assicurazioni. L’incremento del ricorso al credito al consumo ha subito un 

rallentamento  negli ultimi anni, passando dal 19% , rilevato nel periodo 1995-2009,  al 1,3% degli ultimi 

3 anni. Questo dato è giustificabile a fronte della crisi economica presente nel nostro Paese, che ha 

causato la perdita di molti posti di lavoro, una forte pressione fiscale e un aumento dei tassi di interesse, 

tutte circostanze che hanno frenato i consumi e la richiesta di finanziamenti 
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prevedono la possibilità di poter saltare o modificare le rate, ovvero prestiti che 

“premiano” il cliente applicando uno sconto annuale sul tasso applicato.  

Uno strumento che si sta notevolmente diffondendo e che incorpora le suddette 

modalità di credito è la carta revolving, che permette al consumatore di utilizzare la 

disponibilità di liquidità concessa dall’istituto finanziario sotto forma di fido e di 

rimborsarla ratealmente con l’applicazione di interessi. Questo tipo di carta risulta 

essere allettante per i consumatori ma nasconde il rischio intrinseco del pagamento 

rateale, ovverosia di non rendere immediatamente percepibile l’onerosità dei debiti 

assunti, in quanto dilazionati nel tempo, spingendo cosi il soggetto ad effettuare 

continuamente altri acquisti, aumentando l’indebitamento. 

Se è vero che il ricorso al credito può considerarsi una causa primaria del 

sovraindebitamento, non è altrettanto corretto affermare che esso da solo possa 

scatenare questa situazione. Vi sono infatti ulteriori fattori subìti passivamente dal 

debitore perché estranei alla sua volontà: si parla in questi casi di componente “passiva” 

del sovraindebitamento; essa è  determinata da tutti quegli eventi che incidono sulla 

capacità di gestione dei propri redditi e che rendono eccessiva una posizione di 

indebitamento inizialmente sostenibile. A tal proposito, è stato correttamente osservato 

che “le scelte di consumo delle famiglie si dispongono  lungo un arco fisiologico caratterizzato 

dal fatto che nei periodi in cui il livello di reddito è basso, la famiglia si indebiterà per 

finanziare i consumi correnti, contando di procedere ai rimborsi in periodi di reddito più 

elevato: poiché di solito il reddito aumenta durante la vita lavorativa, l’incidenza 

dell’indebitamento sul reddito tenderà ad essere elevato inizialmente, per poi ridursi 

gradualmente con l’avanzare dell’età. Se ci fosse certezza circa il futuro, difficilmente i soggetti 

sarebbero sovraindebitati: il modello ottimale di consumo deciso dal soggetto potrebbe essere 

rispettato. Quindi in un mondo perfetto le famiglie sarebbero indebitate ma non 

sovraindebitate”20. Tuttavia nella vita esistono fattori di incertezza che incidono sul piano di 

consumo e che espongono i consumatori al rischio di sovraindebitamento.   

In primis, si deve considerare l’andamento generale dell’economia che, in 

momenti di crisi, potrebbe generare la perdita del posto di lavoro o la riduzione dei 

sostegni dello stato sociale, con conseguente venire meno delle entrate su cui 

inizialmente si faceva affidamento. Inoltre, in periodi di inflazione e di recessione si 

verificano altre circostanze negative, come la riduzione del potere d’acquisto, 

                                                           
20 PELLECCHIA E., op.cit., pag. 17. 
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l’erogazione di prestiti a tassi di interesse elevati (che inglobano il rischio di insolvenza) 

e l’aumento della pressione fiscale; trattasi di fattori che incidono ulteriormente sulla 

posizione economica delle famiglie. In queste situazioni, anche il consumatore più 

scrupoloso, a causa di shock esterni, può incorrere nel rischio di sovraindebitamento.  

Vi sono poi altri eventi non prevedibili, come un’improvvisa malattia che 

richiede spese mediche importanti o un divorzio che provoca una tensione finanziaria a 

causa degli assegni di mantenimento o del duplicarsi delle spese come affitto, utenze, 

etc. 

L’ultima componente degna di nota, in quanto attuale soprattutto nel nostro 

Paese, è quella relativa alle precarie situazioni di stabilità economica tipica di quei 

nuclei familiari caratterizzati dalla permanenza dei figli ultratrentenni o dalla 

convivenza con un familiare anziano in pensione. In entrambi i casi, nelle scelte di 

indebitamento della famiglia si fa affidamento ad un reddito suscettibile di molti eventi 

incerti, che potrebbero far venire meno in futuro una parte consistente delle entrate. In 

questi casi si parla del c.d. sovraindebitamento “differito”, in quanto lo stato di crisi 

potrebbe verificarsi in un arco temporale variabile dai pochi anni ai decenni. 

Da quanto appena esposto si può concludere che il sovraindebitamento è un 

fenomeno generato dal concatenarsi di diversi fattori, al verificarsi dei quali si rompe 

l’equilibrio economico-finanziario degli individui.  

 

  

1.3 Il sovraindebitamento e l’usura 

 

L’accesso al credito non è di per sé un elemento negativo indice di crisi 

finanziaria di chi ne fa ricorso; al contrario è uno strumento che dovrebbe essere 

utilizzato quando si ha una base economica sufficiente a garantire il rientro del debito. 

Il sopraggiungere di eventi che sfuggono al controllo degli individui trasforma 

un’esposizione debitoria inizialmente sostenibile in una situazione di 

sovraindebitamento, con conseguente incapacità di far fronte alle proprie obbligazioni. 

L’ulteriore bisogno di liquidità per saldare tutti i debiti e far fronte al quotidiano 

sostentamento, porta gli individui a richiedere altri finanziamenti, che vengono loro 
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negati da banche ed istituti finanziari con il rischio che, nel tentativo di evitare la 

povertà, si ricorra al mercato illegale del credito.  

L’usura è un reato che si sta notevolmente diffondendo considerato il periodo di 

crisi economica e il crescente fenomeno del sovraindebitamento. Tale fattispecie 

criminosa consiste nello sfruttare la necessità di denaro di un soggetto, offrendogli una 

soluzione che può apparire facile ed immediata e che, invece, consente di fatto a 

all’usuraio di procacciarsi un notevole guadagno, applicando tassi d’interesse 

spropositati, sfruttando lo stato di bisogno del debitore. 

Secondo un’indagine, presentata da Unioncamere il 20 novembre 2013 al 

convegno sulla “Giornata nazionale per la trasparenza e la legalità nell'economia”21, nel 

2012 solo il 18% degli italiani era residente in una provincia a basso rischio di 

indebitamento e usura, contro il 29% rilevato nel 2010.  

In questo periodo le vittime principali dell’usura sono le famiglie e, soprattutto, 

gli imprenditori di piccole dimensioni che, oltre a lottare contro la crisi economica e 

l’aumento della pressione fiscale, subiscono la concorrenza sleale dell’economia 

sommersa e si ritrovano ad operare in un mercato sempre più influenzato dalla 

criminalità. 

Per cadere nella morsa dell’usura, del prestito effettuato a tassi elevatissimi ed 

illegali, gioca un ruolo fondamentale l’elemento psicologico che porta l’individuo in 

stato di bisogno a non vedere altra soluzione al di fuori di quella offerta dal c.d. 

“strozzino”. Si finisce, però, per aggravare ulteriormente la propria situazione e per 

cadere nei ricatti della criminalità, il cui obiettivo è l’acquisizione dei patrimoni e delle 

attività aziendali per insinuarsi nell’economia legale. 

Un fenomeno che si è particolarmente sviluppato in questi anni di crisi, e che 

risulta sempre più collegato al mercato illegale del credito e alla criminalità, è l’apertura 

di attività di “Compro Oro”, che consentono alle persone di vendere i propri gioielli in 

cambio di una somma di denaro. Questi esercizi sono poco regolamentati e 

recentemente, per la loro esponenziale crescita, sono stati oggetto di indagini 

dell’Autorità giudiziaria, i cui risultati hanno evidenziato una sostanziale irregolarità 

                                                           
21 http://www.unioncamere.gov.it/F1P42A2103C542S123/20-11-2013---Giornata-nazionale-per-la-

trasparenza-e-la-legalita-nell-economia.htm 
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nelle procedure di acquisto dell’oro nonché numerosi casi di riciclaggio e di prestiti 

usurari22. 

L’usura è un reato che ha attirato in modo particolare l’attenzione del legislatore 

a partire dagli anni novanta, periodo nel quale il fenomeno ha subito un notevole 

incremento ed è divenuto strumento preminente della criminalità per il riciclaggio di 

capitali illeciti e per acquisire il controllo dell’economia. Il 7 marzo 1996 è stata 

approvata la legge 108, che ha introdotto importanti modifiche alla disciplina sull’usura,  

come la determinazione del tasso soglia23 (non più rimesso alla discrezionalità del 

giudice), l’inasprimento delle pene e l’istituzione di un Fondo di solidarietà per le 

vittime del reato.  

Si deve precisare che la diffusione del problema dell’usura non deriva solamente 

dai prestiti illegali effettuati dai c.d. strozzini, ma si ritrova anche nei contratti stipulati 

con banche e finanziarie che a volte prevedono tassi superiori a quello soglia. 

Ai sensi dell’art. 644 c.p., comma 4, “per la determinazione del tasso di interesse 

usurario si deve tener conto delle commissioni, remunerazioni a qualsiasi titolo e delle 

spese, escluse quelle per imposte e tasse, collegate all’erogazione del credito”. Dalle 

diverse cause promosse negli anni contro gli istituti di credito è emerso che alcuni 

contratti presentano tassi di interesse apparentemente sotto-soglia, in quanto detti 

contratti non includono nel calcolo del tasso effettivo le eventuali maggiorazioni e i 

costi posti a carico delle persone in caso di mancato pagamento della rata. Sul punto vi 

sono diverse pronunce della Corte di Cassazione, l’ultima delle quali (sentenza n. 350  

del 9 gennaio 2013) afferma la necessità di determinare il tasso effettivo globale, 

aggiungendo al tasso annuale negoziato tutte le spese che derivano dal contratto e le 

maggiorazioni previste per la mora.  

                                                           
22 http://www.ilgiorno.it/brescia/cronaca/2011/05/20/509724-sfruttamento_della_disperazione.shtml Da 

quanto emerge nell’articolo riportato, la questura di Brescia ha scoperto l’attività illecita di un gestore di 

un “Compro Oro” che agiva come un monte dei pegni, facendosi consegnare beni preziosi in cambio di 

una somma di denaro che prestava ai clienti, i quali avrebbero riavuto i loro gioielli solo dopo aver 

restituito l’intera somma con l’applicazione di alti interessi. 
23 La Banca d’Italia, per conto del Ministero delle Finanze, rileva trimestralmente il tasso effettivo globale 

medio (comprensivo di commissioni, di remunerazioni a qualsiasi titolo e spese, escluse quelle per 

imposte e tasse) applicato dalle banche e dagli intermediari finanziari per operazioni della stessa natura. I 

tassi vengono pubblicati senza ritardo nella Gazzetta Ufficiale.  Il limite oltre il quale gli interessi sono 

sempre usurari è stabilito nel tasso medio risultante dall'ultima rilevazione pubblicata nella Gazzetta 

Ufficiale, relativamente alla categoria di operazioni in cui il credito è compreso, aumentato del 25%, cui 

si aggiunge un margine di ulteriori quattro punti percentuali. 

http://www.ilgiorno.it/brescia/cronaca/2011/05/20/509724-sfruttamento_della_disperazione.shtml
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Lo stretto legame del fenomeno del sovraindebitamento con quello dell’usura e 

la mancanza nell’ordinamento di validi strumenti per la soluzione della crisi dei soggetti 

c.d. non fallibili ha portato il legislatore all’approvazione della legge 27 gennaio 2012, 

n.3, recante “Disposizioni in materia di usura e di estorsione, nonché' di composizione 

delle crisi da sovraindebitamento”. 
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CAPITOLO 2: 

La legge 3/2012 

 

 

2.1 L’anomalo iter legislativo della Legge n.3/2012 

 

La legge 27 gennaio 2012, n.3 ebbe una lunga vacatio legis, in quanto venne 

pubblicata in Gazzetta Ufficiale il 30 gennaio 2012 ma entrò in vigore solamente il 29 

febbraio 2012, a causa di un singolare intervento normativo sulla disciplina del 

sovraindebitamento. 

Il 1° aprile 2009 il Senato della Repubblica approvò, quasi all’unanimità24, il 

disegno di legge S.307, presentato dal senatore Centaro, che recava modifiche alla 

legislazione in materia di usura ed estorsione ed introduceva un nuovo istituto 

applicabile a tutti i soggetti insolventi e non assoggettabili alle procedure concorsuali 

previste dal R.D. 16 marzo 1942, n. 267. L’atto venne trasmesso alla Camera con la 

richiesta di passare direttamente in sede deliberante, vista la sua straordinaria 

approvazione da parte di entrambe le parti politiche. Si ritenne, però, opportuno 

effettuare prima delle audizioni informali, dalle quali emersero dei suggerimenti di 

modifica che portarono al blocco dei lavori alla Commissione Giustizia della Camera. 

Terminato l’esame in Commissione, l’8 novembre 2011 il testo revisionato fu 

rimandato al Senato per l’approvazione (atto S.307/B).  

Mentre il Senato stava esaminando in seconda lettura il citato D.D.L. Centaro, 

nel dicembre 2011 il governo Monti decise di anticipare l’entrata in vigore di  molti di 

quei contenuti, inserendoli in un decreto-legge. Tale scelta diede luogo ad un iter 

parlamentare particolarmente denso di passaggi, allo scopo di apportare ulteriori 

modifiche al testo di riferimento (l’atto del Senato n.307/B). Questo tipo di intervento 

normativo trovò giustificazione nello stato di eccezionale crisi economica del Paese, che 

                                                           
24 Dal sito del Senato 

http://leg16.senato.it/leg/16/BGT/Schede_v3/Ddliter/votazioni/29935_votazioni.htm  

“Seduta n. 185 del 1 aprile 2009. Votazione finale: Presenti: 240; votanti 238; favorevoli: 237; contrari: 0; 

astenuti: 1. Esito: Approvato”  

http://leg16.senato.it/leg/16/BGT/Schede_v3/Ddliter/votazioni/29935_votazioni.htm
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stava investendo indistintamente famiglie ed imprese e nell’urgenza di dare una risposta 

sul piano degli strumenti per affrontare il dissesto per tutti coloro che non potevano 

accedere alle vigenti procedure concorsuali.(25)  Il 22 dicembre 2011 venne, quindi, 

approvato il decreto-legge n.212, costituito dal Capo I “Disposizioni in materia di 

composizione delle crisi da sovraindebitamento” e dal Capo II “Disposizioni per 

l’efficienza della giustizia civile”, la cui sostanziale differenza rispetto al testo del 

D.D.L. in esame al Senato riguardava la distinzione, all’interno della più ampia 

categoria dei soggetti “non fallibili”, della fattispecie del debitore-consumatore, inteso 

come persona fisica con un eccesso di obbligazioni assunte per motivi diversi 

dall’attività economica eventualmente svolta. Al debitore-consumatore si riservò una 

procedura più favorevole, che prevedeva al fine dell’omologa dell’accordo una minor 

percentuale di assenso dei creditori rispetto a quella richiesta per gli altri soggetti. 

Tuttavia, anche nel testo del decreto-legge n.212/2011 continuava a mancare una 

specifica previsione normativa sull’effetto esdebitatorio quale risultato finale della 

procedura. 

Verso la fine del 2011 il Senato si ritrovò contemporaneamente ad esaminare il 

progetto di legge atto n.3075 di conversione del D.L. 212/2011 e a dover approvare il 

D.D.L. 307/B presentato dal senatore Centaro (con le modifiche apportate dalla 

Camera), che contenevano sostanzialmente la medesima disciplina della composizione 

della crisi da sovraindebitamento.  

Poiché il disegno di legge Centaro raccoglieva ampio consenso e aveva 

contenuto pressoché corrispondente al Capo I del decreto-legge del Governo, si decise 

di anteporre l’approvazione del D.D.L. 307/B alla conversione del D.L. 212/2011. Ciò 

condusse all’approvazione della Legge 27 gennaio 2012, n.3, pubblicata in G.U. il 30 

gennaio 2012, ma con entrata in vigore differita al 29 febbraio 2012. 

A questo punto si creò un ingorgo di carattere legislativo dovuto alla coesistenza 

tra la L.3/2012 appena approvata e il D.L. 212/2011 (in attesa di conversione), in quanto 

quest’ultimo conteneva una normativa sul sovraindebitamento comunque in parte 

diversa rispetto al testo della suddetta legge, già promulgata ma non ancora entrata in 

vigore.  

                                                           
25 Come si evince dalla relazione illustrativa al disegno di legge atto n.3075 presentato al Senato 

dall’allora Presidente del Consiglio Monti per la conversione in legge del decreto-legge 22 dicembre 2011 

n.212, pag.3 http://www.senato.it/leg/16/BGT/Schede_v3/Ddliter/testi/37780_testi.htm 

http://www.senato.it/leg/16/BGT/Schede_v3/Ddliter/testi/37780_testi.htm
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Contestualmente all’avanzamento della legge Centaro, al Senato vennero 

apportate numerose modifiche26 al progetto di legge n.3075 di conversione del D.L. 

212/2011, dalle quali si evinse l’intento di sfruttare la conversione del decreto-legge per 

correggere alcune lacune della L. 3/2012. Nello specifico, il Capo I del D.L. 212/2011 

venne modificato - per includervi unicamente la disciplina della composizione della 

crisi del solo debitore-consumatore - e venne suddiviso in tre Sezioni: la prima dedicata 

alla proposta del consumatore; la seconda contenente le regole per la liquidazione del 

patrimonio del debitore; l’ultima, denominata “Disposizioni comuni”, includeva la 

disposizione, prima mancante, sull’esdebitazione. Inoltre, venne aggiunto un Capo 1-bis 

con le modifiche da apportare alla Legge 3/2012 al fine di armonizzare la disciplina 

prevista nella legge appena approvata con quella di cui al decreto-legge in corso di 

modifica. Per concludere, la novità più importante riguardava il tipo di strumento 

offerto al consumatore: non più un accordo da raggiungere con i creditori, ma la 

proposta unilaterale di un piano che, per essere omologato, non necessitava della 

votazione di quest’ultimi, in quanto l’approvazione era rimessa esclusivamente al 

giudice, il quale vi provvedeva una volta verificata l’idoneità e la fattibilità del piano e 

l’esistenza del requisito della “meritevolezza” del debitore. 

Il nuovo testo del decreto-legge sarebbe dovuto diventare una disciplina 

specifica sulla composizione della crisi del debitore-consumatore, da inserire all’interno 

della normativa generale prevista dal testo della L.3/2012. 

Questo intento non andò a buon fine. Lo si evince dal resoconto del 7 febbraio 

2012 della Commissione giustizia della Camera, la quale concluse che, “visto il breve 

tempo a disposizione per poter esaminare il disegno di legge di conversione27, con 

modificazioni, del decreto-legge 212/2011 e alla luce dell'entità della portata normativa 

del testo, che peraltro incide in maniera rilevante sulla materia della composizione 

delle crisi da sovraindebitamento, che per tanto tempo è stata all'esame della 

                                                           
26 Per il testo dell’atto n.3075 approvato dal Senato il 2 febbraio 2012 con il nuovo titolo "Conversione in 

legge, con modificazioni, del decreto-legge 22 dicembre 2011, n. 212, recante disposizioni urgenti in 

materia di composizione delle crisi da sovraindebitamento e disciplina del processo civile" si rimanda al 

sito internet del Senato http://leg16.senato.it/leg/16/BGT/Schede_v3/Ddliter/37780.htm 
27 Si ricorda che il termine per la conversione del DL 212/2011 era il 20 febbraio 2012 e che il testo 

modificato del DDL 3075 di conversione del decreto-legge è stato trasmetto dal Senato alla Camera il 6 

febbraio 2012 
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Commissione per essere poi disciplinata dalla Legge n. 3 del 2012”28, era preferibile 

eliminare dal testo del decreto-legge i primi 12 articoli riguardanti la disciplina del 

sovraindebitamento, invitando il governo ad inserire in un nuovo disegno di legge tutte 

le modifiche da apportate al testo  della L.3/2012. Il D.L. 212/2011 venne quindi 

convertito, senza la disciplina sulla composizione della crisi da sovraindebitamento del 

consumatore, nella Legge n.10/2012 intitolata "Disposizioni urgenti per l'efficienza 

della giustizia civile”. 

L’11 aprile 2012 il Governo presentò alla Camera il disegno di legge atto n. 

5117, contenente la normativa stralciata dal decreto-legge n.212/2011 siccome 

convertito, senza però ottenere una prioritaria trattazione da parte della Commissione (al 

contrario di quanto inizialmente promesso), tant’è che tuttora sul sito internet della 

Camera il provvedimento risulta in corso di esamina. 

 

 

2.2 Le modifiche introdotte dal DL 212/2012 

  

Nelle more del lento esame del D.D.L. 5117 presentato l’11 aprile 2012 e a 

seguito di un’indagine effettuata presso i principali tribunali29, da cui risultava un 

sostanziale inutilizzo della procedura dettata dalla L. 3/2012, il Governo decise di 

intervenire per l’ennesima volta su questa disciplina con lo strumento d’urgenza, 

inserendo le modifiche da apportare alla L. 3/2012 negli artt.18 e 31 del decreto-legge 

18 ottobre 2012, n.179, recante “Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese”30, 

successivamente convertito con modificazioni nella legge 17 dicembre 2012, n.221.   

Le novità apportate dal D.L. 179/2012 sono consistenti e radicali e si riferiscono 

sia all’impianto normativo che alla struttura formale della disciplina in esame. I due più 

importanti cambiamenti riguardano l’introduzione di nuove procedure, da affiancare 

all’accordo già previsto dalla L.3/2012, e la natura concorsuale che si è voluto dare a 

                                                           
28 Tratto dal testo della Relazione del 7 febbraio 2012 relativa ai lavori della Commissione Giustizia della 

Camera sull’esame dell’atto n.4933 riguardante il disegno di legge S.3075 di conversione in legge, con 

modificazioni, del decreto-legge 22 dicembre 2011, n.212 

http://leg16.senato.it/leg/16/BGT/Schede_v3/Ddliter/comm/37908_comm.htm  
29 I dati risultanti dall’indagine mostravano che presso i Tribunali di Milano, Torino, Bari, Brindisi, Pavia 

non risultavano procedure pendenti; nei Tribunali di Roma e Firenze risultava solo un ricorso presentato. 
30 Denominato anche “Decreto crescita 2.0” o “Decreto sviluppo-bis”. 

http://leg16.senato.it/leg/16/BGT/Schede_v3/Ddliter/comm/37908_comm.htm
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questi strumenti31. La decisione di optare per la via concorsuale deriva sia dal confronto 

con le altre soluzioni scelte a livello europeo sulla stessa disciplina (tutte risultavano 

avere natura concorsuale con effetti esdebitatori), sia dalle critiche mosse al complesso 

normativo della L.3/2012, che è strutturato sulla falsariga degli accordi di 

ristrutturazione dei debiti ex art.182-bis L.F. e ne mantiene sia gli aspetti positivi che 

negativi. L’attuale versione della legge è, invece, modellata seguendo il modello del 

concordato; ciò si evince dall’introduzione, ad esempio, della vincolatività della 

proposta omologata anche nei confronti dei creditori non aderenti (prima, al contrario, 

questi soggetti restavano estranei all’accordo e dovevano essere pagati integralmente).  

Il nuovo testo della L. 3/2012 prevede due strumenti di soluzione negoziale della 

crisi, ovvero l’accordo di composizione della crisi e il piano del consumatore, e una 

procedura di liquidazione del patrimonio del debitore.  

Tra le altre modifiche si nota che, nell’art. 6 “Finalità e definizioni”, il 

legislatore ha voluto distinguere, all’interno della generica categoria dei debitori c.d. 

non fallibili, la figura del consumatore, definendolo “debitore persona fisica che ha 

assunto obbligazioni esclusivamente per scopi estranei all’attività imprenditoriale o 

professionale eventualmente svolta”32. A tale soggetto è stata riservata la possibilità di 

accedere al c.d. piano del consumatore, procedura che risulta essere molto più agevole e 

semplificata rispetto all’accordo di composizione della crisi. 

Per quanto riguarda il contenuto della proposta di accordo o del piano del 

consumatore, ferma restando la garanzia “del regolare pagamento dei titolari di crediti 

impignorabili ai sensi dell’articolo 545 del codice di procedura civile e delle altre 

disposizioni contenute in leggi speciali” (già prevista nella originaria L.3/2012), sono 

state apportate delle modifiche dovute alla natura concorsuale che si è voluto attribuire 

alle procedure di composizione della crisi. Infatti, è stata introdotta la vincolatività della 

proposta omologata a tutti i creditori anteriori, inclusi quelli non aderenti; a 

quest’ultimi, dunque, non è più riservato l’integrale pagamento, come previsto nel testo 

iniziale della legge, pertanto soggiacciono essi stessi alla falcidia concorsuale. 

                                                           
31  Al contrario, l’unica procedura inizialmente prevista dalla L.3/2012, cioè l’accordo di composizione 

della crisi, aveva natura negoziale di tipo transattivo. 
32 Già nel testo del D.L. 212/2011, poi non convertito in legge per la parte riguardante la disciplina del 

sovraindebitamento, il consumatore era stato definito indirettamente tramite  un rinvio all’art.3, comma 1, 

del Codice sul Consumo. In questo decreto non era prevista alcuna procedura ad hoc per il consumatore, 

ma gli era stata concessa la sola agevolazione di una percentuale inferiore (60%) di adesione all’accordo 

da parte dei creditori, rispetto al 70% previsto per tutti gli altri soggetti non fallibili. 
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Conformemente alla normativa sul concordato preventivo, nelle procedure di 

composizione della crisi i creditori privilegiati possono non essere pagati 

integralmente33, purché in misura non inferiore a quanto si ricaverebbe dalla vendita dei 

beni (sui quali insiste il diritto di prelazione) al valore di mercato. Inoltre, in caso di 

accordo con continuazione dell’attività d’impesa o di piano del consumatore, se non è 

prevista la liquidazione dei beni sui quali insiste il privilegio, si può concedere per il 

pagamento una moratoria fino ad un anno dall’omologa. 

Ai fini dell’omologa dell’accordo di composizione della crisi, ferma restando la 

necessità di far votare la proposta ai creditori, traendo ispirazione dagli altri modelli 

europei, è stata ridotta la percentuale di adesione richiesta per il raggiungimento 

dell’accordo (passando dal precedente 70% all’attuale 60%),. 

Nel piano del consumatore, il parere per la sua omologa è stato, al contrario, 

affidato esclusivamente al giudice con esclusione del preventivo voto dei creditori. Il 

giudice dovrà, in particolare,  verificare il rispetto dei requisiti formali e la buona fede 

del debitore-consumatore (vale a dire che non abbia posto in essere atti in frode ai 

creditori), accertare l’idoneità e la fattibilità del piano e, infine, valutare la 

“meritevolezza”34 del debitore ad accedere alla procedura. 

L’ultima procedura introdotta dal D.L. 179/2012, ovvero la liquidazione del 

patrimonio, è interamente disciplinata nella nuova Sezione II della L. 3/2012. Tale 

strumento può essere attivato sin dall’inizio, scegliendolo in alternativa all’accordo o al 

piano del consumatore, o nei casi previsti dalla legge per effetto di conversione degli 

altri due strumenti di soluzione negoziata della crisi,.  

Infine, per quanto riguarda l’esdebitazione, il legislatore ha previsto che tale 

effetto sia automatico per l’accordo di composizione della crisi ed il piano del 

consumatore e ciò come diretta conseguenza della vincolatività dell’accordo o del piano 

omologati nei confronti di tutti i creditori; per la procedura di liquidazione del 

patrimonio è invece necessario aprire un procedimento di esdebitazione, disciplinato 

dall’art. 14-terdecies e fondamentalmente basato sulla “meritevolezza” del debitore. 

 

                                                           
33 Ad esclusione di alcuni crediti fiscali per i quali è disposto l’integrale pagamento ed è prevista la sola 

possibilità di dilazione. 
34Il piano non verrà omologato se “il consumatore ha assunto obbligazioni senza la ragionevole 

prospettiva di poterle adempiere ovvero se ha colposamente determinato il sovraindebitamento” art. 12-

bis, comma 3. 
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2.3 Il debitore non fallibile: il presupposto soggettivo 

  

          Il 1° comma dell’articolo 6 indica l’obiettivo della nuova normativa di “porre 

rimedio alle situazioni di sovraindebitamento non soggette né assoggettabili a 

procedure concorsuali diverse da quelle regolate dal presente capo”. Si è evidenziato 

che, forse per errore o per semplificazione, in questo primo articolo il legislatore ha 

delimitato l’ambito soggettivo della disciplina alle “situazioni di sovraindebitamento”, 

anziché alla figura del debitore non soggetto alle altre procedure concorsuali35. Ad una 

prima analisi sembrerebbe quindi che il legislatore non abbia voluto seguire lo stesso 

criterio soggettivo usato per definire l’area di applicazione della Legge Fallimentare, 

basata sulla figura dell’imprenditore.36 In realtà, continuando la lettura della legge si 

nota che, questa volta correttamente, all’art.7, comma 2, lett. a), il legislatore ha inserito 

come primo presupposto di non ammissibilità della proposta il caso in cui questa venga 

formulata dal “debitore, anche consumatore, soggetto a procedure concorsuali diverse 

da quelle regolate dal presente capo”.37 

L’area di applicazione della L.3/2012, individuata in negativo da quest’ultimo 

articolo, risulta quindi essere l’amplia platea dei soggetti c.d. non fallibili. Bisogna 

coordinare questa disciplina con l’art.1 della Legge Fallimentare, nel quale il legislatore 

dispone che le norme sul fallimento e sul concordato preventivo sono applicabili agli 

imprenditori commerciali (ad esclusione degli enti pubblici) a condizione che superino i 

limiti quantitativi previsti al secondo comma38. Rientrano, ad esempio, nell’ambito di 

                                                           
35 Per “altre procedure concorsuali” si intendono quelle previste dal R.D. 16 marzo 1942, n.267: il 

fallimento, il concordato preventivo, la liquidazione coatta amministrativa e l’amministrazione 

straordinaria delle grandi imprese. Per quanto riguarda gli accordi di ristrutturazione del debito (e la 

transazione fiscale), istituti inseriti nel titolo III dedicato al concordato preventivo a seguito della riforma 

del diritto fallimentare del 2006, la maggioranza degli Autori sostiene fortemente la loro non 

qualificabilità come procedure concorsuali, ravvisando la mancanza dei requisiti principali di 

quest’ultime. 
36 Art 1, comma 1, L.F. ”Sono soggetti alle disposizioni sul fallimento e sul concordato preventivo gli 

imprenditori che esercitano un’attività commerciale, esclusi gli enti pubblici”. 
37  A conferma di quanto detto si riporta quanto affermato dall’avv. Prof. Diego Manente: “L’esame 

complessivo della disciplina conferma che il legislatore non ha affatto abbandonato la tradizionale 

prospettiva soggettivistica, poiché ad essere sottoposto alle procedure continua ad essere il soggetto e 

non la situazione ad esso riferibile, come confermato dal successivo art. 7 , comma 2, lett.a)”. Stralcio 

estratto dall’articolo “Gli strumenti di regolazione della crisi da sovraindebitamento dei debitori non 

fallibili. Introduzione alla disciplina della L.27 gennaio 2012, n.3, dopo il c.d. decreto crescita-bis” 

pubblicato nella storica rivista “Il diritto fallimentare e delle società commerciali”, n.5 anno 2013, 

pag.564.  
38 Art 1, comma 2, L.F. “Non sono soggetti alle disposizioni sul fallimento e sul concordato preventivo gli 

imprenditori di cui al primo comma, i quali dimostrino il possesso congiunto dei seguenti requisiti:  
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applicazione della L.3/2012 gli imprenditori commerciali c.d. sotto-soglia, 

l’imprenditore che non svolge attività commerciale (ad esempio gli imprenditori agricoli 

o gli artigiani) e chi non è imprenditore. 

Per quanto riguarda gli imprenditori agricoli, la loro originaria esclusione dalla 

disciplina della Legge Fallimentare derivava da un trattamento di favore che si voleva 

riservare loro per il tipo di attività svolta, esposta al duplice rischio sia d’impresa sia 

derivante dagli eventi atmosferici. Questo si riscontra anche nella presenza di una 

legislazione speciale dettata per questa categoria, sia a livello nazionale che 

comunitario, riguardante incentivi ed agevolazioni volti a promuovere lo sviluppo 

economico di questo settore. L’esenzione dal fallimento è stata spesso messa in 

discussione facendo notare che, rispetto al passato, l’attività agricola si è evoluta anche 

tecnologicamente e spesso richiede ingenti investimenti di capitale che possono 

sollevare esigenze di tutela del credito, avvicinando dal punto di vista economico questa 

categoria a quella dell’imprenditore commerciale. Si è quindi deciso, (si veda D.L. 

98/2011, art.23 comma 43) , di estendere anche all’imprenditore agricolo in stato di 

crisi o di insolvenza la possibilità di accedere agli istituti degli accordi di 

ristrutturazione dei debiti  (art.182-bis L.F.) e della transazione fiscale (art.182-ter L.F.). 

A causa dei dubbi sulla natura concorsuale di questi due strumenti, non era inizialmente 

chiaro se l’imprenditore agricolo potesse rientrare nella categoria dei debitori destinatari 

della L.3/2012. Il problema è stato risolto con il D.L. 179/2012, prevedendo 

espressamente al comma 2-bis dell’art.7 che “l’imprenditore agricolo in stato di 

sovraindebitamento può proporre ai creditori un accordo di composizione della crisi”. 

Naturalmente la scelta tra l’accordo ex art.182 bis LF e quello previsto dalla L.3/2012 è 

a discrezione dell’imprenditore agricolo anche se, analizzando in dettaglio le due 

procedure, sembrerebbe più logico prediligere la seconda, in quanto più favorevole. 

Infatti, nonostante entrambi gli strumenti richiedano l’approvazione ai fini dell’omologa 

dei creditori rappresentati il 60% dei crediti, l’accordo ex art. 182-bis L.F prevede la 

non vincolatività dello stesso ai creditori non aderenti (i quali vanno quindi pagati per 

                                                                                                                                                                                                 
a) aver avuto, nei 3 esercizi antecedenti la data di deposito della istanza di fallimento o dall'inizio 

dell'attività se di durata inferiore, un attivo patrimoniale di ammontare complessivo annuo non superiore 

ad euro trecentomila; 

b) aver realizzato, in qualunque modo risulti, nei tre esercizi antecedenti la data di deposito dell'istanza di 

fallimento o dall'inizio dell'attività se di durata inferiore, ricavi lordi per un ammontare complessivo 

annuo non superiore ad euro duecentomila; 

c) avere un ammontare di debiti anche non scaduti non superiore ad euro cinquecentomila.” 
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l’intero), mentre quello previsto dalla L.3/2012 vincola anche i creditori dissenzienti, 

assoggettandoli alla falcidia concordataria.39 

Tra i soggetti non imprenditori rientra la figura del consumatore, del quale il 

legislatore, con le modifiche apportate dal D.L. 179/2012, ha voluto dare una diretta 

definizione, all’art.6, comma 2, lett. b), descrivendolo come “il debitore persona fisica 

che ha assunto obbligazioni esclusivamente per scopi estranei all’attività 

imprenditoriale o professionale”. Modificando il comma 1 dell’art.6, il legislatore ha 

riservato al consumatore una procedura ad hoc molto più agevole e semplificata rispetto 

all’accordo. Tale variazione si è resa necessaria a seguito delle numerose critiche mosse 

al testo originario della L.3/2012, in quanto prevedeva un’unica procedura azionabile 

sia da soggetti che svolgevano attività d’impresa sia dai debitori c.d. civili.40 L’elemento 

distintivo al fine della qualifica di consumatore è lo scopo per il quale sono state 

contratte dal debitore tutte le proprie obbligazioni; nel caso in cui l’indebitamento derivi 

da credito richiesto per uso promiscuo (sia personale che per l’attività di impresa o 

professionale svolta) il soggetto potrà proporre solo l’accordo di composizione della 

crisi e non il piano del consumatore. 

Riguardo alla figura dei professionisti (ad esempio avvocati, commercialisti, 

ingegneri etc.) bisogna ricordare che tali soggetti non sono definibili come imprenditori 

e, quindi, sono compresi tra i destinatari della disciplina sul sovraindebitamento. Per un 

retaggio storico legato all’origine della professione liberale, a questa categoria era stato 

concesso il privilegio dell’esclusione dalla disciplina della Legge Fallimentare. Queste 

professioni erano infatti esercitate gratuitamente da persone benestanti, con alle spalle 

un patrimonio di famiglia che consentiva loro di dedicarsi alle arti liberali. Proprio per 

la nobile origine di tale attività si era deciso che questi soggetti, non potevano fallire in 

                                                           
39 La caratteristica della non vincolatività dell’accordo ex art. 182-bis L.F. ai creditori non aderenti è una 

delle motivazioni a sostegno della tesi che questa procedura non sia definibile come concorsuale, ma 

come un semplice accordo contrattuale che, in quanto tale ha forza di legge tra le parti contraenti e non 

vincola i terzi (art. 1372 c.c.). 
40 Una prima soluzione al problema era stata avanzata nel D.L. 212/2011 che identificava il 

“sovraindebitamento del consumatore” come la situazione di crisi “dovuta prevalentemente 

all’inadempimento di obbligazioni contratte dal consumatore, come definito dal codice di consumo di cui 

al d.lgs. 6 settembre 2005, n.206”. Il consumatore poteva ricorrere all’unica procedura prevista 

(l’accordo) con l’agevolazione di una ridotta percentuale di consenso dei creditori richiesta ai fini 

dell’omologa. Inoltre, per la qualifica di consumatore era sufficiente la prevalenza all’interno della 

situazione debitoria complessiva delle obbligazioni assunte per motivi estranei all’attività imprenditoriale, 

mentre nell’attuale testo della L.3/2012 le obbligazioni devono riguardare esclusivamente fini personali, 

non inerenti all’attività sia imprenditoriale che professionale eventualmente svolta. 
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quanto prestavano le proprie competenze al servizio dei cittadini senza richiedere alcun 

corrispettivo. A seguito della popolarizzazione delle professioni, le stesse sono 

diventate non più appannaggio delle famiglie benestanti ma mestieri come tutti gli altri. 

Per l’opera del professionista è oggi previsto il pagamento di un corrispettivo, inoltre 

l’attività richiede spesso l’organizzazione di ingenti capitali. Prima dell’introduzione 

della nuova disciplina per il sovraindebitamento dei soggetti non fallibili, il 

professionista sovraindebitato non aveva la possibilità di adire ad una procedura che gli 

consentisse l’esdebitazione. 

Tra gli altri soggetti che, per conseguenza logica, possono accedere alla nuova 

disciplina si possono includere anche i soci illimitatamente responsabili di società di 

persone assoggettabili al fallimento. Questi soggetti non sono essi stessi imprenditori e 

non sarebbero di per sé soggetti alla procedura fallimentare, ma falliscono per 

ripercussione, per diretta conseguenza del fallimento della società di cui sono soci 

illimitatamente responsabili. Per questo motivo, in caso di sovraindebitamento dovuto 

ad obbligazioni derivanti da motivi personali e non legati all’attività della loro società e 

finché non intervenga a loro carico una dichiarazione di fallimento, appare possibile il 

loro accesso alla procedura del piano del consumatore. Ovviamente, come indicato 

nell’art. 12, se subentrasse una sentenza di fallimento decadrebbe automaticamente la 

procedura prevista dalla L.3/2012. 

Un’altra categoria di soggetti che possono accedere alle nuove procedure per il 

sovraindebitamento è rappresentata dai soci delle società di capitali. A differenza dei 

soci delle società di persone, questi soggetti non falliscono a seguito del fallimento della 

società di cui fanno parte, dal momento che “ad essere assoggettabile alle procedure 

concorsuali è l’imprenditore in senso giuridico formale e non l’imprenditore in senso 

economico”41 e le società di capitali godono di perfetta autonomia giuridica. Bisogna 

anche ricordare che, secondo le norme che disciplinano il concordato fallimentare e 

quello preventivo, in caso di dissesto della società ed in presenza di fideiussioni prestate 

da soci (o da altri soggetti) a garanzia di debiti contratti dalla società, in nessun caso è 

prevista la loro liberazione dall’obbligo di adempiere. Con l’introduzione della nuova 

disciplina L.3/2012 questi soggetti possono adire ad una procedura che li porti 

all’esdebitazione in caso di sovraindebitamento. 

                                                           
41 GUGLIELMUCCI L., Diritto Fallimentare, 2011, Giappichelli Editore-Torino, pag.24 
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A parere di chi scrive, si potrebbe estendere la possibilità di usufruire della 

L.3/2012 anche agli imprenditori individuali esercenti attività commerciale 

potenzialmente assoggettabili alle norme della Legge Fallimentare, qualora si siano 

sovraindebitati con obbligazioni contratte per motivi personali e non legati all’attività 

imprenditoriale. In questo caso il soggetto potrebbe proporre, esclusivamente per i 

debiti propri, un piano del consumatore nel quale può mettere a disposizione dei 

creditori solamente le risorse che non ha immesso nell’azienda. Tutto questo a 

condizione, ovviamente, che l’impresa di cui sia titolare non abbia problemi di 

insolvenza e/o crisi e non sia pendente a suo carico una sentenza di fallimento. 

  

 

2.4 La situazione di sovraindebitamento: il presupposto oggettivo 

 

L’elemento oggettivo della nuova disciplina è identificato all’art. 6 nella 

situazione di sovraindebitamento, descritta come “la situazione di perdurante squilibrio 

tra le obbligazioni assunte e il patrimonio prontamente liquidabile per farvi fronte, che 

determina la rilevante difficoltà di adempiere le proprie obbligazioni ovvero la 

definitiva incapacità del debitore di adempiere regolarmente le proprie obbligazioni”. 

Nonostante i contenuti di questa nozione non siano innovativi, il legislatore ha utilizzato 

un termine giuridico diverso da quelli già presenti nella Legge Fallimentare, pertanto ha 

dovuto darne una specifica definizione. Come è stato fatto notare da diversi Autori42, 

l’intenzione sembra sia stata quella di riservare i termini “insolvenza” e “crisi” agli 

imprenditori soggetti alle procedure concorsuali del fallimento e del concordato 

preventivo, e di creare un nuovo termine che incorpori le situazioni di indebitamento per 

debitori diversi, come l’imprenditore non fallibile ed il comune consumatore. 

La definizione sopra citata è inserita nel testo dell’art.6 della L.3/2012, siccome 

vigente a seguito delle modifiche apportate dal D.L. 179/2012. Precedentemente l’art. 6 

                                                           
42 A tal proposito l’avv. Prof. Diego Manente afferma che è “evidente la preoccupazione del legislatore 

di sussumere sotto una definizione omnicomprensiva crisi di tipo diverso (quella dell’imprenditore – 

ancorché non fallibile – e quella del debitore civile) e la riserva mentale di ritenere il temine 

“insolvenza” proprio dell’area della fallibilità (anche se l’insolvenza è nozione di genere, riferibile a 

qualsiasi debitore, come paradigmaticamente dimostrato dall’art. 1186 cod.civ, ma anche dagli artt. 384, 

562, 755, 759, 1274, 1299, 1313 cod.civ.)”, op.cit., pag.568 . Sulla questione si veda anche MACARIO 

F., Finalità e definizioni, in “La <nuova> composizione della crisi da sovraindebitamento”, a cura di Di 

Marzio, Macario e Terranova, Officina del diritto. Il civilista, Milano, 2013, pag.15 segg. 
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indicava come sovraindebitamento quella “situazione di perdurante squilibrio tra le 

obbligazioni assunte e il patrimonio prontamente liquidabile per farvi fronte, nonché la 

definitiva incapacità del debitore di adempiere regolarmente le proprie obbligazioni”.  

La principale critica che era stata mossa da numerosi Autori al testo originario 

riguardava l’ambiguità nell’interpretazione che causava l’avverbio “nonché”.  

Secondo l’uso corretto di tale avverbio (il cui valore è rafforzativo), il debitore si 

trovava in stato di sovraindebitamento nel momento in cui si verificavano entrambe le 

condizioni, cioè il perdurante squilibrio patrimoniale e l’impossibilità nell’adempiere 

alle obbligazioni assunte. Si è osservato che, in tale caso, “la necessaria concorrenza 

delle due circostanze farebbe pensare dunque ad un soggetto dotato di un patrimonio 

insufficiente che, inoltre, non abbia serie e concrete prospettive di tornare in bonis, né 

la possibilità di avvalersi di garanzie di terzi o di un flusso sicuro di entrate. Se questo 

fosse il senso, ne deriverebbe un certo margine di coniugazione tra la dimensione 

statica – il patrimonio – e la proiezione dinamica, sintomatica di una non trascurabile 

sporgenza rispetto ai tradizionali confini della insolvenza civile”43.   

L’altra interpretazione, risultata prevalente in dottrina, deriva dall’assunzione 

(impropria) dell’avverbio “nonché” con senso disgiuntivo (come spesso viene oggi 

utilizzato nel linguaggio burocratico);  secondo tale interpretazione le due circostanze di 

perdurante squilibrio patrimoniale e di definitiva incapacità nell’adempimento delle 

obbligazioni riguardavano due diverse fattispecie, entrambe configurabili come stato di 

sovraindebitamento. Molte ipotesi sono state teorizzate sull’intenzione del legislatore di 

rendere alternative le due situazioni.  

Vi è chi ha interpretato il concetto di “definitiva incapacità di adempimento” 

come un richiamo all’art.5 L.F, supponendo che il presupposto oggettivo della nuova 

procedura sia individuabile “sia nello stato di insolvenza in senso proprio sia nel 

(semplice) deficit patrimoniale”44. In tal senso è stato anche affermato che l’intenzione 

del legislatore poteva essere quella di porre rimedio “non solo a situazioni già del tutto 

compromesse, ma anche a situazioni meno gravi, in cui il default è solo in limine 

(l’equivalente dello stato di crisi di cui all’art.160 L.F.)”45.  

                                                           
43 MODICA L. “Profili giuridici del sovraindebitamento”, Jovene Editore, 2012, pag. 350. 
44 NIGRO A., “Il nuovo procedimento di composizione delle crisi da sovraindebitamento”, pag. 5 
45 MODICA L. “Profili giuridici del sovraindebitamento”, Jovene Editore, 2012, pag. 350. Di contro, è 

stato obiettato che il carattere perdurante dello squilibrio patrimoniale “non lascia spazio alla 

temporaneità che è tipica di una situazione di crisi, per sé reversibile e, quindi, non perdurante ma 
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Un’altra teoria affermava la possibile volontà del legislatore di considerare 

anche “ipotesi in cui il dissesto non può apprezzarsi a partire dalla consistenza del 

patrimonio perché questo manca del tutto”46.  

A seguito della confusione causata dall’avverbio “nonché” il legislatore è 

intervenuto con il D.L. 179/2012 modificando la definizione di sovraindebitamento e 

specificando nella relazione illustrativa al D.D.L. 3533/2012 di conversione del decreto-

legge, che “si rendono alternative e non concorrenti le fattispecie di crisi statica e 

dinamica contemplate nel vigente art. 6, anche al fine di promuovere il risanamento 

aziendale o l’exit del consumatore dalla crisi in stato non irreversibile qual è quello 

dell’insolvenza”. 

 Per analizzare meglio la nuova nozione di sovraindebitamento si potrebbe 

scomporre come segue il testo nelle due principali proposizioni che rispecchiano le due 

diverse fattispecie:  

1. “la situazione di perdurante squilibrio tra le obbligazioni assunte e il 

patrimonio prontamente liquidabile per farvi fronte, che determina la 

rilevante difficoltà di adempiere le proprie obbligazioni”; 

2. “la definitiva incapacità del debitore di adempiere regolarmente le proprie 

obbligazioni” 

Ad una prima lettura potrebbe sembrare che il legislatore abbia ripetuto due 

volte lo stesso concetto, cioè la situazione in cui il debitore non riesca a soddisfare le 

obbligazioni contratte.  

La prima proposizione è quella basata sull’aspetto statico dell’indebitamento, 

visto come rapporto squilibrato in un preciso istante tra il totale dei debiti e il 

patrimonio. Questa ipotesi di natura patrimoniale trova giustificazione quando viene 

applicata alla situazione del debitore-consumatore, ma può essere riferita anche alle 

imprese inattive, in quanto richiama l’elaborazione giurisprudenziale dell’insolvenza 

delle imprese in liquidazione (laddove l’insolvenza va considerata non più in termini 

dinamici ma statici). La Giurisprudenza afferma, infatti, che se l’impresa è in 

liquidazione e non è più dotata di capacità reddituali, l’insolvenza va “fotografata” e 

                                                                                                                                                                                                 
valutabile come limitata in un arco temporale più o meno lungo” MAIMERI F. “Presupposti soggettivi 

ed oggettivi di accesso”, in “La procedura di composizione delle crisi da sovraindebitamento”, rivista “Il 

Fallimento”, 9/2012, pag.1036  
46 MODICA L. “Profili giuridici del sovraindebitamento”, Jovene Editore, 2012, pag. 350. 
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bisogna solamente verificare se gli elementi presenti nell’attivo siano sufficienti o meno 

per coprire il totale dell’esposizione debitoria. Confrontando questa prima proposizione 

con la prima parte della vecchia formulazione della definizione di sovraindebitamento, 

si può notare che il legislatore ha aggiunto la specificazione che la situazione di 

squilibrio patrimoniale deve essere tale da determinare la difficoltà di adempimento; 

risulta, quindi, necessaria ai fini dell’accesso alla procedura un rapporto causale tra lo 

squilibrio e l’inadempimento attuale. Portando il classico esempio del genitore 

fideiussore del mutuo contratto dal figlio, qualora risulti che il suo patrimonio sia 

inferiore all’importo garantito, egli non potrà accedere alla procedura finché la sua 

garanzia non verrà escussa. Serve che qualcuno attualizzi lo squilibrio richiedendo il 

pagamento. Quanto alla gravità dell’inadempimento, il legislatore utilizzando le parole 

“rilevante difficoltà” ha confermato l’ipotesi, che si era avanzata nell’interpretazione 

della precedente formulazione, secondo la quale lo stato di crisi non necessariamente 

doveva configurarsi nella irreversibile situazione di insolvenza.  

La seconda proposizione, invece, è un esplicito richiamo al concetto di 

insolvenza, descritto nell’art. 5 della Legge Fallimentare come una serie di 

“inadempimenti od altri fatti esteriori, i quali dimostrino che il debitore non è più in 

grado di soddisfare regolarmente le proprie obbligazioni”, e configura la fattispecie 

dinamica menzionata dal legislatore nella relazione illustrativa al D.D.L. 3533/2012. In 

questa concezione il sovraindebitamento deve essere valutato in chiave prospettica 

come una situazione di inadempimento che, anche nel futuro remoto, risulta essere 

irreversibile, proprio come l’insolvenza che conduce al fallimento. Questa visione è 

quella che, per esclusione, si può applicare ai professionisti o alle imprese in 

funzionamento, per le quali l’insolvenza47 non va valutata seguendo un criterio statico, 

esclusivamente patrimoniale, ma come una crisi finanziaria che si è manifestata 

all’esterno e non è temporanea. In altri termini, in casi di imprese “attive” l’insolvenza 

non va valutata col semplice confronto tra il totale delle attività e quello delle passività, 

ma si deve valutare anche la capacità di realizzare nel tempo ulteriore liquidità. 

                                                           
47  Corte d’Appello Bologna 12 luglio 2011, su reclamo avverso sentenza di rigetto istanza di fallimento “ 

[...] è evidente che il criterio esclusivamente patrimoniale adottato dal Tribunale per la valutazione dello 

stato di insolvenza, se astrattamente corretto in relazione ad una società in stato di liquidazione, tuttavia 

è del tutto incongruo rispetto ad una società che detto stato non ha dichiarato e che, dunque, deve 

sottostare al criterio di base individuato dall’art. 5 L.F., in forza del quale la situazione di insolvenza è 

integrata non già dalla eventuale sovrabbondanza del passivo sull’attivo, bensì dalla impossibilità di far 

fronte regolarmente alle proprie obbligazioni” 
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2.5 I presupposti di ammissibilità 

 

La disciplina della L. 3/2012 è destinata ai soggetti in stato di 

sovraindebitamento per i quali non può trovare applicazione alcuna delle altre procedure 

concorsuali previste dal R.D. 267/1942. Coloro che intendono accedere alle procedure 

di composizione della crisi, oltre ad essere in possesso del requisito soggettivo, devono 

tassativamente rispettare una serie di condizioni che il legislatore impone all’art. 7, 

comma 248. 

La prima di queste è che il debitore, anche consumatore, non deve essere 

soggetto a procedure concorsuali diverse da quelle previste dalla legge in esame. 

Successivamente, alla lettera b) del comma in oggetto, al fine di evitare un uso distorto 

della normativa, si definisce non ammissibile la proposta del debitore che abbia già fatto 

ricorso negli ultimi 5 anni ad uno dei tre strumenti messi a disposizione dalla normativa 

in esame (l’accordo di composizione della crisi, il piano del consumatore e la 

liquidazione del patrimonio). Grazie a questa condizione è possibile valutare la non 

recidività del debitore a sovraindebitarsi e quindi dare un primo giudizio di 

meritevolezza. Lo stesso presupposto è già stato previsto dal legislatore per l’istituto 

dell’esdebitazione nella Legge Fallimentare49 e, per analogia, si può affermare che i 

                                                           
48 Art.7, comma 2, L.3/2012 Presupposti di ammissibilità:  

“La proposta non e' ammissibile quando il debitore, anche consumatore :   

a) e' soggetto a procedure concorsuali diverse da quelle regolate dal presente capo;   

b) ha fatto ricorso, nei precedenti cinque anni, ai procedimenti di cui al presente capo;   

c) ha subito, per cause a lui imputabili, uno dei provvedimenti di cui agli articoli 14 e 14-bis;   

d) ha fornito documentazione che non consente di ricostruire compiutamente la sua situazione economica 

e patrimoniale.”   
49Art.142, comma 1, L.F.  Esdebitazione: “Il fallito persona fisica è ammesso al beneficio della 

liberazione dai debiti residui nei confronti dei creditori concorsuali non soddisfatti a condizione che: 

1) abbia cooperato con gli organi della procedura, fornendo tutte le informazioni e la documentazione 

utile all'accertamento del passivo e adoperandosi per il proficuo svolgimento delle operazioni; 

2) non abbia in alcun modo ritardato o contribuito a ritardare lo svolgimento della procedura; 

3) non abbia violato le disposizioni di cui all'articolo 48; 

4) non abbia beneficiato di altra esdebitazione nei dieci anni precedenti la richiesta; 

5) non abbia distratto l'attivo o esposto passività insussistenti, cagionato o aggravato il dissesto rendendo 

gravemente difficoltosa la ricostruzione del patrimonio e del movimento degli affari o fatto ricorso 

abusivo al credito; 

6) non sia stato condannato con sentenza passata in giudicato per bancarotta fraudolenta o per delitti 

contro l'economia pubblica, l'industria e il commercio, e altri delitti compiuti in connessione con 

l'esercizio dell'attività d'impresa, salvo che per tali reati sia intervenuta la riabilitazione. Se è in corso il 

procedimento penale per uno di tali reati, il tribunale sospende il procedimento fino all'esito di quello 

penale. 
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termini “non abbia fatto ricorso” si riferiscano al non aver beneficiato degli effetti delle 

procedure e non alla sola circostanza dell’aver presentato la domanda di ammissione. Vi 

sono diverse interpretazioni circa il momento dal quale si deve calcolare il decorso dei 5 

anni: vi è chi afferma che “il termine deve essere calcolato facendo riferimento alla 

data di presentazione (deposito) della proposta”50 ed altri che considerano, invece, 

quale punto di partenza “la data in cui è stato corrisposto l’ultimo pagamento 

previsto”51. A parere di chi scrive l’intenzione del legislatore coincide con il punto di 

vista di chi sostiene la prima interpretazione. A conferma di quanto affermato, si ricorda 

che con il Decreto sviluppo-bis è stata modificata la lunghezza del termine dai tre anni 

inizialmente previsti ai cinque anni del vigente testo. Sulla questione era stato osservato 

che “il termine preclusivo all’accesso di un’ulteriore analoga procedura (triennio) 

andrebbe aumentato a 5 anni, in quanto il piano potrebbe anche prevedere scadenze 

assai differite (in Germania è frequente il superamento del triennio)”52. Se si 

considerasse quale punto di partenza la data dell’ultimo pagamento, il motivo 

dell’aumento dell’arco temporale sarebbe solo un modo per rafforzare la rigorosità nel 

valutare la non recidività del debitore; se, invece, la modifica si riferisse 

all’osservazione posta sui tempi naturali delle procedure, che spesso sforano il triennio, 

allora è corretto considerare quale punto di partenza la data di deposito della domanda.  

Un altro requisito richiesto al fine dell’ammissibilità, e che permette di valutare 

la meritevolezza del debitore, riguarda la documentazione da esso fornita. Questa deve 

essere tale da consentire la compiuta ricostruzione della sua situazione economica e 

patrimoniale. 

Per ultimo, il debitore non deve “aver subìto, per cause a lui imputabili, uno dei 

provvedimenti di cui agli artt. 14 e 14-bis” che riguardano i casi di cessazione degli 

effetti delle procedure. In particolare l’art. 14 tratta dei casi di annullamento e di 

risoluzione dell’accordo di composizione della crisi, mentre l’art 14-bis della revoca e 

della cessazione di diritto degli effetti dell’omologazione del piano del consumatore. 

                                                           
50 SOLLINI E., “La Composizione della Crisi da Sovraindebitamento”, Edizioni Giuridiche Simone, 

Napoli, 2013, pag.42.  
51 “Guida operativa - Il libretto giallo -  Procedimenti di composizione della crisi da sovraindebitamento 

e di liquidazione del patrimonio”, Commissione Comitato Scientifico Area Procedure Concorsuali, 

coordinatore TORCINI A., Fondazione dei Dottori Commercialisti ed Esperti Contabili di Firenze, pag. 

32.  
52 Osservazioni svolte all’audizione del 12 maggio 2009 davanti alla Commissione Giustizia della Camera 

dei Deputati dall’OSSERVATORIO SULLE CRISI D’IMPRESA – (O.C.I.) sul progetto di legge 

A.C.2364 www.osservatorio-oci.org 
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2.6 Il contenuto dell’accordo di composizione della crisi e del piano 

del consumatore 

  

Nella prima sezione della L.3/2012 sono previsti i due strumenti di soluzione 

negoziata per le situazioni di sovraindebitamento: l’accordo di composizione della crisi, 

che può essere proposto da tutti i soggetti destinatari della disciplina, e il piano del 

consumatore, nuova procedura introdotta dal D.L. 179/2012 appositamente per il 

debitore-consumatore. Solo alle persone fisiche che hanno “assunto obbligazioni 

esclusivamente per scopi estranei all’attività imprenditoriale o professionale 

eventualmente svolta” è quindi offerta la possibilità di scegliere, in alternativa 

all’accordo, il nuovo meccanismo (il piano), che risulta essere più semplice e favorevole 

della procedura “generale” dell’accordo.  

Conformemente a quanto previsto per il concordato preventivo, l’iniziativa per 

l’apertura dei due meccanismi di composizione della crisi spetta unicamente al debitore 

e non anche ai creditori, al contrario di quanto accade per il fallimento. Deve essere il 

debitore a formulare una proposta, fondata su un piano che deve redigere con l’ausilio 

degli organismi di composizione della crisi con sede nel circondario del tribunale 

competente. Tale proposta (di accordo o del piano del consumatore), sulla cui forma 

nulla viene specificato ma che si presume essere quella del ricorso53, ha come finalità la 

ristrutturazione dei debiti e la soddisfazione dei crediti e, al fine dell’attivazione delle 

procedure, deve essere depositata presso il tribunale del luogo di residenza o sede 

principale del debitore.  

Il piano è soggetto all’attestazione di fattibilità da parte dell’organismo di 

composizione della crisi e deve rispettare i requisiti minimi previsti dall’art. 7 comma 1. 

Il legislatore ha previsto che esso debba “assicurare il regolare pagamento dei titolari di 

crediti impignorabili ai sensi dell’art. 545 del c.p.c. e delle altre disposizioni contenute 

in leggi speciali”, intendendo che questi tipi di debiti devono essere pagati per l’intero54. 

                                                           
53 Avv. Prof. Diego Manente:“Per quanto riguarda la forma processuale con cui la proposta deve essere 

introdotta davanti al tribunale, nonostante il silenzio delle norme in esame è da ritenere che la forma sia 

quella del ricorso, in quanto l’iniziativa è destinata a stimolare l’instaurazione di un subprocedimento 

giurisdizionale da trattarsi nelle forme del rito camerale” , op.cit, pag.571 
54 Avv. Prof. Diego Manente: “Per regolare pagamento non può che intendersi il pagamento integrale e 

alla normale scadenza, mentre se i debiti in parola fossero già scaduti, sembra plausibile ritenere che il 
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Nella versione originale della L.3/2012 il pagamento integrale era invece previsto per i 

creditori estranei, ossia per coloro che non avevano aderito alla proposta, condizione 

che rendeva l’impianto della legge in esame molto simile agli accordi ex art. 182 bis 

L.F. L’eliminazione di questa disposizione assoggetta i creditori dissenzienti alla 

falcidia concordataria e rientra tra le modifiche che hanno avvicinato le procedure di 

composizione della crisi al concordato preventivo. 

Il piano deve poi “prevedere le scadenze e le modalità di pagamento dei 

creditori, anche se suddivisi in classe”. Sulle modalità di suddivisione vi sono diverse 

interpretazioni, a causa del mancato richiamo ai generali criteri di classamento “secondo 

posizione giuridica ed interessi economici omogenei” utilizzati dal legislatore nel 

concordato fallimentare (art. 124, comma 2 lett. a) ) e nel concordato preventivo (art. 

160, comma 1 lett. c) ). Vi è infatti chi ritiene che, nonostante il silenzio della legge, per 

coerenza al sistema normativo “è predicabile il richiamo ai criteri utilizzati nel 

concordato preventivo, poiché non si riuscirebbe a spiegare altrimenti, se non in forza 

all’arbitrarietà del disposto, la ragione stessa del classamento, che potrebbe costituire 

un abuso o distorsione dello strumento processuale.”55 Altri sostengono che il mancato 

richiamo alle condizioni previste nella L.F. sul classamento dei creditori implichi la 

piena arbitrarietà del debitore nella loro eventuale suddivisione, e che “l’errata 

collocazione non è oggetto di sindacato da parte del tribunale neppure in sede di 

contestazione all’omologazione ai sensi dell’art.12, comma 1, della legge 3/2012”56. In 

ogni caso, al contrario di quanto accade nel concordato fallimento e nel concordato 

preventivo, ai fini del calcolo della percentuale di assenso dei creditori necessaria per il 

raggiungimento dell’accordo non influisce l’eventuale suddivisione in classi dei 

creditori.57  

Sulle modalità di pagamento che possono essere previste dal piano il legislatore 

non impone l’unica via dell’adempimento in denaro, ma all’art.8 comma 1, prevede che 

                                                                                                                                                                                                 
piano ne debba assicurare il pagamento integrale subito dopo l’omologazione dell’accordo”, op.cit., 

pag.574  
55 CORDOPATRI M., “Presupposti di ammissibilità” in “La <nuova> composizione della crisi da 

sovraindebitamento”, a cura di Di Marzio, Macario e Terranova, Officina del diritto. Il civilista, Milano, 

2013, pag.23. 
56 SOLLINI E., “La Composizione della Crisi da Sovraindebitamento”, Edizioni Giuridiche Simone, 

Napoli, 2013, pag.52. 
57 Art. 128, comma 1, L.F. Approvazione del concordato (fallimentare) e Art. 177, comma 1, L.F. 

Maggioranza per l'approvazione del concordato: “Il concordato è approvato dai creditori che 

rappresentano la maggioranza dei crediti ammessi al voto. Ove siano previste diverse classi di creditori, il 

concordato è approvato se tale maggioranza si verifica inoltre nel maggior numero di classi”. 
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“la ristrutturazione58 dei debiti e il soddisfacimento dei crediti” possa avvenire 

attraverso “qualsiasi forma, anche mediante cessione di crediti futuri59”. Questa 

disposizione lascia ampia libertà al debitore sulla determinazione del contenuto del 

piano da proporre ai suoi creditori, con l’unico limite dell’osservanza della finalità della 

proposta. 

In forza dell’art. 7, comma 1, il piano deve poi “indicare le eventuali garanzie 

rilasciate per l’adempimento dei debiti e le modalità per l’eventuale liquidazione dei 

beni”. Nei casi in cui i beni e i redditi del debitore siano insufficienti, è necessario 

l’intervento di uno o più terzi che “sottoscrivano la proposta e consentano il 

conferimento60, anche in garanzia, di redditi o beni sufficienti per assicurarne 

l’attuabilità”61. La norma non pone alcuna limitazione alla garanzia e non specifica se 

questa debba essere rilasciata esclusivamente prima dell’omologa62 dell’accordo (o del 

piano del consumatore) o se il rilascio possa avvenire anche ex post. 

Con le modifiche apportate dal decreto 179/2012 non è più previsto l’obbligo 

dell’integrale pagamento dei creditori titolari di diritti di prelazione. Su questo punto, il 

legislatore ha ripreso quanto già previsto per le procedure concorsuali del concordato 

fallimentare (art. 124 comma 1) e del concordato preventivo (art. 160 comma 2), 

disponendo che è possibile “la soddisfazione non integrale dei crediti muniti di 

privilegio, pegno o ipoteca, allorché ne sia assicurato il pagamento in misura non 

inferiore a quella realizzabile, in ragione della collocazione preferenziale sul ricavato in 

caso di liquidazione, avuto riguardo al valore di mercato attribuibile ai beni e ai diritti 
                                                           

58 “Il concetto di ristrutturazione mutuato dalla tradizione aziendalistica, rilevante in questa sede 

designa l’attività negoziale volta alla rideterminazione dei rapporti obbligatori del sovraindebitato, con 

riferimento, alternativamente o congiuntamente ai soggetti, all’oggetto e al tempo dell’adempimento. A 

ben vedere, dunque, non si esaurisce nella mera riduzione del debito potendo riguardare anche la 

posizione del soggetto obbligato, quella del soggetto attivo del credito nonché il tempo 

dell’adempimento”, CERRI F., “Contenuto della proposta e del piano del consumatore” in “La <nuova> 

composizione della crisi da sovraindebitamento”, pag. 27. 
59 Si ricorda che nel testo originario della L.3/2012 il legislatore aveva utilizzato la parola “redditi” 

anziché crediti. Sul punto è stato osservato che “la scelta semantica di sostituire la dizione redditi futuri 

con quella più generale di crediti futuri evoca le frequenti controversi sviluppatesi, in ambito concorsuale 

fallimentare, in presenza di atti di disposizione aventi ad oggetto crediti futuri non ancora sorti al 

momento dell’apertura della procedura, in termini di opponibilità” CERRI F., op.cit., pag. 28 
60 A parere di chi scrive non è appropriato l’utilizzo del termine conferimento in quanto nel lessico del 

diritto societario il conferimento rappresenta il trasferimento di un bene o diritto nel patrimonio di un 

altro soggetto a fronte di una contropartita. 
61 Art. 8, comma 2, L. 3/2012 Contenuto dell’accordo o del piano del consumatore: “Nei casi in cui i beni 

e i redditi del debitore non siano sufficienti a garantire la fattibilità dell’accordo o del piano del 

consumatore, la proposta deve essere sottoscritta da uno o più terzi che consentono il conferimento, anche 

in garanzia, di redditi o beni sufficienti per assicurarne l’attuabilità”. 
62 Con l’omologa il terzo diventa parte attiva dell’accordo o del piano al fianco del debitore. 
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sui quali insiste la causa di prelazione, come attestato dagli organismi di composizione 

della crisi. Inoltre, all’art. 8, comma 4, il legislatore prevede la possibilità di moratoria 

fino ad un anno dall’omologa per il soddisfacimento di questo tipo di crediti, nei soli 

casi in cui venga proposto dal debitore l’accordo di composizione della crisi con 

continuità dell’attività d’impresa ovvero si ricorra al piano del consumatore. Questa 

facoltà non è usufruibile se nel piano “è prevista la liquidazione dei beni o diritti sui 

quali sussiste la causa di prelazione”. Da quanto si evince dalla relazione governativa 

sul D.D.L. 3533/2012 di conversione in legge del D.L. 179/2012, questa norma trova la 

propria giustificazione nella volontà di incentivare la continuità aziendale e di 

promuovere le esigenze sociali connesse al superamento della crisi del consumatore. 

Un’altra disposizione, analoga a quella prevista nella transazione fiscale ex art 

182 ter63 per il concordato preventivo (e per gli accordi di ristrutturazione), riguarda il 

pagamento dei debiti relativi a “tributi che costituiscono risorse proprie dell’Unione 

europea, all’imposta sul valore aggiunto ed alle ritenute operate e non versate”. Per 

questi crediti non è possibile alcuna negoziazione e devono essere pagati integralmente, 

ferma restando la possibilità di dilazione del pagamento. A conferma della “protezione” 

di questa categoria di crediti, all’art. 11 comma 5, il legislatore ha stabilito quale 

possibile causa di cessazione degli effetti delle procedure il loro mancato pagamento 

oltre i 90 giorni dalla scadenza programmata. 

Se previsto dal piano, il giudice può nominare un gestore al quale affidare il 

patrimonio del debitore e che si occupi della liquidazione, custodia e distribuzione del 

ricavato ai creditori. Possono assumere l’incarico di gestore “i professionisti in possesso 

dei requisiti di cui all’art. 28 del Regio Decreto 16 marzo 1942, n. 267”, vale a dire 

coloro che possono essere nominati curatori fallimentari. Nulla vieta che possa essere 

nominato gestore anche l’organismo di composizione della crisi, purché in possesso dei 

suddetti requisiti. 

                                                           
63 Art. 182-ter,1° periodo comma 1, L.F. Transazione fiscale: “Con il piano di cui all'articolo 160 il 

debitore può proporre il pagamento, anche parziale, dei tributi amministrati dalle agenzie fiscali e dei 

relativi accessori, nonché dei contributi amministrati dagli enti gestori di forme di previdenza e assistenza 

obbligatorie e dei relativi accessori, limitatamente alla quota di debito avente natura chirografaria anche 

se non iscritti a ruolo, ad eccezione dei tributi costituenti risorse proprie dell'Unione europea; con 

riguardo all’imposta sul valore aggiunto ed alle ritenute operate e non versate, la proposta può prevedere 

esclusivamente la dilazione del pagamento”. 
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All’art. 8 comma 3, il legislatore lascia al debitore la facoltà di inserire nel 

contenuto della proposta ai creditori una auto-limitazione “all’accesso al mercato del 

credito al consumo, all’utilizzo di pagamento elettronico a credito e alla sottoscrizione 

di strumenti creditizi e finanziari”. Essendo un’opzione e non un obbligo, questa 

previsione non ha carattere punitivo per il debitore, ma può aiutarlo a non aggravare la 

situazione di sovraindebitamento e può costituire,  per il creditore, una sorta di garanzia 

sull’affidabilità del piano e sulla buona volontà del debitore per la risoluzione della 

crisi. 

Infine, tra le novità apportate dal D.L.179/2012, l’ultimo periodo del primo 

comma dell’art. 9 prevede che la proposta (fondata sul piano che conduce alla 

ristrutturazione dei debiti e alla soddisfazione dei crediti) deve contenere anche la 

ricostruzione della posizione fiscale del debitore e l’indicazione di eventuali conteziosi 

pendenti. 

 

 

2.7 Il deposito della proposta 

 

L’attivazione delle procedure di composizione della crisi spetta unicamente al 

debitore e si verifica con il deposito della proposta presso il tribunale competente. Al 

fine della valutazione della competenza territoriale, se a fare domanda di ammissione è 

la persona fisica definita “consumatore”, bisogna fare riferimento al luogo ove esso 

dimora abitualmente, oppure, per gli altri destinatari della procedura, alla sede 

principale dell’attività svolta. Sul concetto di “sede principale”64 si può affermare che, 

per un’impresa, questa coincide con il luogo dove concretamente ed effettivamente si 

svolge l’attività direzionale strategica, mentre per i professionisti con il luogo in cui essi 

esercitano in modo stabile e continuativo la propria attività professionale (il c.d. 

domicilio professionale). A differenza di quanto previsto nella Legge Fallimentare65, 

                                                           
64 A tal proposito si deve ricordare che, se per la sede principale si intende il luogo dove concretamente ed 

effettivamente si svolge l’attività direzionale strategica, nella realtà non è detto che questa coincida con la 

sede legale dell’impresa risultante dalla visura camerale. 
65 Art 9, commi 1 e 2, L.F. Competenza: “Il fallimento è dichiarato dal tribunale del luogo dove 

l'imprenditore ha la sede principale dell'impresa. Il trasferimento della sede intervenuto nell'anno 

antecedente all'esercizio dell'iniziativa per la dichiarazione di fallimento non rileva ai fini della 

competenza.” 
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nella disciplina del sovraindebitamento, il legislatore nulla dispone per i casi di 

trasferimento della sede nell’anno antecedente l’attivazione della procedura (sovente 

mezzo utilizzato per dar luogo al fenomeno del c.d. forum shopping). Per determinare 

quale sia il tribunale competente bisogna quindi considerare il luogo risultante alla data 

di deposito della proposta. 

 Un’osservazione è stata posta da diversi Autori circa la necessità del patrocinio 

legale per l’attivazione della procedura, non espressamente prevista dalla norma e 

quindi considerata da molti solo una facoltà. Chi sostiene questa tesi afferma che anche 

nel concordato preventivo, procedura concorsuale molto più complessa di quella in 

esame, per la presentazione della domanda di ammissione non è necessaria l’assistenza 

legale.  E’ stato però osservato che, se nella fase iniziale è sufficiente l’assistenza 

obbligatoria dell’organismo di composizione della crisi, “in sede di esecuzione 

dell’accordo, ove sorgano contestazioni attinenti a diritti soggettivi, che devono essere 

decise dal Giudice, ai sensi dell’art.13, pare necessaria la difesa tecnica.”66 

 

Per entrambe le procedure di soluzione negoziata della crisi, al comma 2 

dell’articolo 9 vengono enunciati i vari documenti che devono tassativamente essere 

allegati alla domanda di ammissione. In particolare, il debitore deve fornire: 

- un elenco contenente i nominativi di tutti67 i creditori (a prescindere 

dall’eventuale possesso di un titolo esecutivo)  e l’indicazione delle relative 

somme dovute; 

- un elenco di tutti i suoi beni68, sia quelli che intende mettere a disposizione della 

procedura sia quelli che vuole preservare; 

- un elenco che riporti gli eventuali atti di disposizione69 compiuti negli ultimi 5 

anni (utile per valutare la buona fede del debitore, verificando che non abbia 

                                                           
66 D’ORAZIO L., “Le procedure di negoziazione della crisi dell’impresa”, Giuffrè Editore, pag. 860. 
67 Se lo scopo della norma è la necessità di una rappresentazione corretta della reale esposizione debitoria, 

sia per fornire maggiore chiarezza al creditore tenuto a votare, sia per la corretta determinazione del 

quorum per l’approvazione, si devono includere nella lista anche i debiti contestati in tutto o in parte. Sul 

punto si veda quanto scritto da FERRO M. in “Sovraindebitamento e Usura”, IPSOA, 2012, pag. 12  
68 “La norma non prevede che i beni elencati siano anche valutati ma ciò è indispensabile al fine di poter 

quantificare l’ammontare di ciò che si destina al soddisfacimento dei creditori.” SOLLINI E., op.cit., pag 

68. 
69 “Per atti di disposizione dono intendersi o gli atti rilevanti per l’eventuale alterazione del patrimonio, 

oppure gli atti consacrati in forma solenne, a prescindere dall’obbligo della forma scritta ad substantiam 

ex art. 1350 cc o ad probationem. I pagamenti avendo natura di atti dovuti, non possono rientrare tra gli 

atti di disposizione”. D’ORAZIO L., op.cit., pag. 862. 
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compiuto atti di spoliazione, e per accertare l’eventuale sussistenza di azioni 

revocatorie ordinarie); 

- le dichiarazioni dei redditi degli ultimi 3 anni; 

- un elenco che riporti le spese correnti necessarie al sostentamento del debitore e 

della sua famiglia, il cui nucleo deve risultare dal certificato dello stato di 

famiglia; 

- l’attestazione da parte dell’organismo di composizione della crisi sulla fattibilità 

del piano. 

  Per quest’ultimo punto è necessario fare una precisazione. Nonostante il 

legislatore faccia riferimento ad una mera attestazione, è tesi prevalente in dottrina che 

questa debba consistere in una vera e propria relazione che l’organismo di composizione 

della crisi deve redigere una volta verificata la veridicità dei dati70 contenuti nella 

proposta e nei documenti forniti dal debitore. Si ricorda, a tal proposito, che la stessa è 

specificatamente prevista nel concordato preventivo all’art. 161 L.F., istituto al quale 

maggiormente si ispirano le nuove procedure di composizione della crisi.  Il 

professionista incaricato “deve articolare un percorso logico-argomentativo serio e 

coerente a supporto del giudizio prognostico sulla fattibilità dell’accordo o del piano, 

ossia sulla effettiva capacità del debitore di rispettare impegni di ristrutturazione 

conseguenti all’omologazione dell’accordo o del piano”71. La relazione è importante 

per il buon esito della procedura e, per gli accordi di composizione della crisi, diventa 

un supporto fondamentale per i creditori che devono votare la convenienza della 

proposta.   

Se la proposta è presentata da un soggetto che svolge attività d’impresa, oltre ai 

documenti elencati al comma 2  dell’art. 9, bisogna anche allegare le scritture contabili 

degli ultimi 3 esercizi con la dichiarazione che ne attesti la conformità all’originale. Sul 

punto “non è chiaro se occorra una dichiarazione di conformità rilasciata da pubblico 

ufficiale competente o se sia sufficiente, come sembrerebbe maggiormente plausibile sul 

                                                           
70 Art 15, comma 6, L.3/2012 Organismi di composizione della crisi : “L’organismo verificata la 

veridicità dei dati contenuti nella proposta e nei documenti allegati, attesta la fattibilità del piano ai sensi 

dell’articolo 9 comma 2”. 
71 QUARTICELLI P., “Il deposito della proposta” in “La <nuova> composizione della crisi da 

sovraindebitamento”, a cura di Di Marzio, Macario e Terranova, Officina del diritto. Il civilista, Milano, 

2013, pag. 32. 
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piano pratico, una dichiarazione dell’organismo di composizione, se non addirittura 

un’autodichiarazione del debitore”72. 

Diversamente, nel caso in cui venga presentato il piano del consumatore, agli 

allegati obbligatori del suddetto comma si deve aggiungere un relazione 

particolareggiata, redatta dall’organismo di composizione, contenente: 

a) l’indicazione delle cause dell’indebitamento e della diligenza impiegata dal 

consumatore nell’assumere volontariamente le obbligazioni; 

b) l’esposizione delle ragioni dell’incapacità del debitore di adempiere le 

obbligazioni assunte; 

c) il resoconto sulla solvibilità del consumatore negli ultimi 5 anni; 

d) l’indicazione della eventuale esistenza di atti del debitore impugnati dai 

creditori; 

e) il giudizio sulla completezza e attendibilità della documentazione depositata dal 

consumatore a corredo della proposta, nonché sulla probabile convenienza del 

piano rispetto all’alternativa liquidatoria. 

Tale relazione è fondamentale per il giudice allo scopo di valutare la 

meritevolezza del debitore e la fattibilità della proposta al fine dell’omologa73 del piano 

del consumatore.  

Considerata la complessità e la notevole quantità di documenti da fornire per 

l’ammissione alle procedure, con il DL 179/2012 è stata introdotta la possibilità che il 

giudice conceda un termine perentorio non superiore a 15 giorni per apportare 

integrazioni alla proposta e produrre nuovi documenti.  

Tra le altre novità, il DL 179/2012 prevede un nuovo onere a carico 

dell’organismo di composizione della crisi, il quale deve presentare la proposta, 

contestualmente al suo deposito in tribunale o comunque non oltre tre giorni, all’agente 

della riscossione e agli uffici fiscali, anche presso gli enti locali, competenti sulla base 

dell’ultimo domicilio fiscale del proponente. Nella genericità della norma vi è il dubbio 

se la proposta debba essere presentata a tutti gli uffici fiscali, rendendo onerosa la 

procedura, o se sia sufficiente considerare l’Agenzia delle Entrate.  

                                                           
72 Avv. Prof. Diego Manente, op. cit. pag 572. 
73 A tal proposito, bisogna ricordare che i procedimenti di omologazione dei due strumenti di 

composizione della crisi seguono vie differenti: l’accordo prevede la votazione da parte dei creditori e 

necessita del raggiungimento del quorum, al contrario il piano del consumatore viene valutato 

esclusivamente dal giudice. 
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L’ultima modifica riguarda l’effetto conseguente al deposito della proposta, che 

consiste nella sospensione, ai soli effetti del concorso, del decorso degli interessi 

convenzionali o legali, a meno che i crediti non siano garantiti da ipoteca, pegno o 

privilegio, salvo comunque quanto previsto dal codice civile agli artt. 2479, 2788 e 

2855 commi 2 e 374. 

 

 

2.8       Il procedimento dell’accordo di composizione della crisi 

 

Con il deposito della proposta, da redigere, come appare corretto ritenere, nella 

forma del ricorso, inizia il procedimento regolato dagli artt. 737 e ss c.p.c. avanti al 

giudice monocratico. 

La prima fase consiste nell’emissione, da parte del giudice, del decreto di 

ammissione75 alla procedura, presupposto per instaurare il contraddittorio delle parti. 

Tale decreto viene emesso sulla base del controllo d’ufficio, svolto dal giudice, circa la 

                                                           
74 Art. 2749 cod. civ. Estensione del privilegio. “Il privilegio accordato al credito si estende alle spese 

ordinarie per l'intervento nel processo di esecuzione. Si estende anche agli interessi dovuti per l'anno in 

corso alla data del pignoramento e per quelli dell'anno precedente. Gli interessi successivamente maturati 

hanno privilegio nei limiti della misura legale fino alla data della vendita”. 

    Art. 2788 cod. civ. Prelazione per il credito degli interessi. “La prelazione ha luogo per gli interessi 

dell'anno in corso alla data del pignoramento o, in mancanza di questo, alla data della notificazione del 

precetto. La prelazione ha luogo inoltre per gli interessi successivamente maturati, nei limiti della misura 

legale, fino alla data della vendita”. 

    Art. 2855, commi 2 e 3.Estensione degli effetti dell'iscrizione. “Qualunque sia la specie d'ipoteca, 

l'iscrizione di un capitale che produce interessi fa collocare nello stesso grado gli interessi dovuti, purché 

ne sia enunciata la misura nell'iscrizione. La collocazione degli interessi è limitata alle due annate 

anteriori e a quella in corso al giorno del pignoramento, ancorché sia stata pattuita l'estensione a un 

maggior numero di annualità; le iscrizioni particolari prese per altri arretrati hanno effetto dalla loro data. 

L'iscrizione del capitale fa pure collocare nello stesso grado gli interessi maturati dopo il compimento 

dell'annata in corso alla data del pignoramento, però soltanto nella misura legale e fino alla data della 

vendita”. 
75 A norma del comma 5 dell’art. 10 L.3/2012 “Il decreto deve intendersi equiparato all’atto di 

pignoramento”. Sul punto è stato osservato che “L’equiparazione servirebbe ad attribuire al decreto 

predetto un, tanto automatico quanto implicito, effetto di ingiunzione al debitore di astenersi da 

qualunque atto diretto a sottrarre, alla garanzia dei crediti contemplati nell’accordo, i beni e i frutti di 

essi nel medesimo ricompresi. La sostanziale equivalenza del decreto di apertura della procedura di 

accordo di composizione della crisi all’atto di pignoramento svolgerebbe pertanto una funzione servente 

a vincolare i beni da assoggettare all’esecuzione dell’accordo al fine di assicurare il programmato 

soddisfacimento dei creditori. Il che produrrebbe l’ulteriore e complementare effetto di rendere inefficaci 

nei confronti dei creditori (divenuti) concorsuali gli atti di alienazione o disposizione compiuti dal 

debitore aventi ad oggetto i beni ricompresi nell’accordo”. Armeli B., “Giustizia digitale e composizione 

della crisi da sovraindebitamento: una prima lettura”, pag. 44, www.ilfallimentarista.it 

http://www.ilfallimentarista.it/
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sussistenza dei presupposti soggettivo, oggettivo e di ammissibilità e la correttezza degli 

elementi essenziali della proposta indicati nell’art. 8. 

Consegue che la prima valutazione effettuata dal giudice è prettamente 

documentale e non di merito; non è infatti previsto in questa fase un giudizio sulla 

fattibilità del piano. Tuttavia è stato osservato da diversi Autori che, nonostante il 

silenzio del legislatore sul punto, vista la nuova natura concorsuale e le recenti pronunce 

della Giurisprudenza sul tema per quanto riguarda il concordato preventivo, il controllo 

dovrebbe riguardare anche la logicità e la completezza della relazione di fattibilità 

redatta dall’organismo di composizione della crisi.  

Col decreto di ammissione il giudice fissa la data dell’udienza, alla quale 

potranno partecipare anche i creditori; la comunicazione agli stessi della proposta e del 

decreto deve avvenire “almeno 30 giorni prima della scadenza del termine loro 

assegnato per esprimersi sulla proposta, onde garantire il diritto ad un pieno 

contraddittorio”76. Circa la modalità della comunicazione, che si presuppone debba 

essere effettuata a cura dell’organismo di composizione della crisi, il comma 1 

dell’articolo 10 dispone che questa debba avvenire “presso la residenza o la sede 

legale, anche per telegramma o per lettera raccomandata con avviso di ricevimento o 

per telefax o per posta elettronica certificata”77. Tra la data di deposito della proposta e 

la data fissata per l’udienza non devono decorrere più di 60 giorni. 

Oltre a stabilire la data dell’udienza ed a disporre la comunicazione ai creditori 

del provvedimento e della proposta, al comma 2 dell’art.10 sono indicati altri elementi 

che il decreto di ammissione deve contenere.  

                                                           
76 Stralcio tratto dalla relazione illustrativa del governo sul D.D.L. 3533 “Conversione in legge del 

decreto-legge 18 ottobre 2012, n.179”, pag.36. Si ricorda, inoltre, che il termine assegnato dalla legge si 

ritrova all’art.11, comma 1, L.3/2012: “i creditori fanno pervenire, anche per telegramma o per lettera 

raccomandata con avviso di ricevimento o per telefax o per posta elettronica certificata, all’organismo di 

composizione della crisi, dichiarazione sottoscritta del proprio consenso alla proposta, come 

eventualmente modificata almeno 10 giorni prima dell’udienza di cui all’articolo 10 comma 1. In 

mancanza si ritiene che abbiano prestato consenso alla proposta nei termini in cui è stata loro 

comunicata”. 
77 Se l’adempimento deve essere effettuato dall’organismo di composizione della crisi, quanto enunciato 

nel comma 1 dell’art. 10 è in disarmonia con quanto disposto dall’art 15 al comma 7 circa le modalità di 

comunicazione che deve osservare l’OCC: “Le comunicazioni sono effettuate a mezzo posta elettronica 

certificata se il relativo indirizzo del destinatario risulta dal registro delle imprese ovvero dall’indice 

nazionale degli indirizzi di posta elettronica certificata delle imprese e dei professioni e, in ogni altro 

caso, a mezzo telefax o lettera raccomandata”. L’art. 15 è in linea con le ultime disposizioni previste dal 

DL 179/2012 sulla digitalizzazione nelle procedure concorsuali, introducendo il sistema della posta 

elettronica certificata quale mezzo principale per effettuale le varie comunicazioni al fine di alleggerire i 

costi e i tempi delle procedura. 
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In primo luogo, il giudice deve “stabilire idonea forma di pubblicità della 

proposta e del decreto, oltre, nel caso in cui il proponente svolga attività d’impresa, la 

pubblicazione degli stessi nel registro delle imprese”. A seconda del caso in esame verrà 

quindi disposto l’ordine di pubblicazione in uno o più quotidiani (locali o nazionali) 

oppure su specifici siti internet, considerate anche l’onerosità dell’adempimento 

richiesto e la dimensione della procedura. Nella norma non è stabilito il termine entro 

cui debba avvenire detta formalità. 

Nei casi in cui il piano preveda la cessione o l’affidamento a terzi di beni 

immobili o di beni mobili registrati, il giudice ordina all’organismo di composizione 

della crisi di provvedere alla trascrizione del decreto presso gli uffici competenti, ad 

integrazione della pubblicità sopracitata. “Con ciò si intende ottenere la più ampia 

divulgazione della proposta e del provvedimento giurisdizionale in modo da informarne 

tutti i soggetti interessati, non esclusi coloro i cui diritti o interessi sono coinvolti nella 

procedura”78. 

Per ultimo, fino al momento di definitività del provvedimento di omologa, è 

disposto dal giudice il divieto, per i creditori aventi titolo o causa anteriore79, di 

attivazione o prosecuzione di azioni esecutive individuali e di azioni cautelari (sequestri 

conservativi) e di acquisizione di diritti di prelazione sul patrimonio del debitore. Con le 

modifiche apportate alla legge dal DL 179/2012 è stato eliminato il comma che limitava 

ad una sola volta la possibilità di sospendere la procedura esecutiva individuale in 

corso, in caso di successive proposte di accordo. Consegue che oggi, in caso di 

reiterazione della domanda, le stesse procedure possano essere nuovamente bloccate. 

“Tali effetti protettivi del patrimonio del debitore vengono anticipati nella procedura di 

accordo, anche rispetto a quanto previsto in tema di consumatore, allo scopo di 

impedire che tra la data di deposito della domanda e quello dell’udienza si determini 

una “corsa dei creditori” a munirsi di titoli di prelazione; tali effetti restano comunque 

rimessi ad una delibazione giudiziale, escludendosi così l’effetto del c.d. automatic stay 

                                                           
78 LO CASCIO G., “L’ennesima modifica alla legge sulla composizione della crisi da 

sovraindebitamento (L. 27 gennaio 2012, n.3)” articolo pubblicato nella rivista “Il fallimento”, IPSOA, n. 

7/2013, pag. 817 
79 Nel silenzio della norma, i dubbi sul momento da considerare per stabilire l’anteriorità hanno indotto i 

commentatori della L.3/2012 a supporre diverse ipotesi, tra le quali: la data di deposito della domanda di 

ammissione alla procedura o la data di deposito del decreto di ammissione emesso dal giudice o, a mio 

parere la soluzione più corretta, la data di pubblicazione dello stesso. 
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proprio del concordato preventivo”80. Si ricorda infatti che l’art.168 della Legge 

Fallimentare prevede lo stesso effetto inibitorio suesposto quale conseguenza della 

pubblicazione del ricorso di ammissione alla procedura del concordato preventivo e non 

come specifica disposizione del giudice. Per quanto riguarda la sanzione prevista nel 

caso in cui i creditori anteriori disattendano la disposizione del giudice, ugualmente a 

quanto previsto nell’art.168 L.F. per la procedura concorsuale “maggiore”, il legislatore 

ha optato per la nullità delle azioni. Si deve, infine, ricordare che la norma prevede che 

la sospensione non opera nei confronti dei titolari di crediti impignorabili, identificabili 

ai sensi dell’art.545 c.p.c. e delle altre disposizioni contenute in leggi speciali. 

Nei punti successivi dell’art.10 si specifica che durante il periodo di blocco delle 

azioni le prescrizioni rimangono sospese e le decadenze non si verificano. Inoltre, il 

legislatore prevede, dalla data del decreto di ammissione a quella dell’omologa 

dell’accordo, una limitazione ai poteri del debitore sulla disposizione ed 

amministrazione del suo patrimonio, al fine di tutelare l’interesse dei creditori. E’ 

disposto che, per gli atti eccedenti l’ordinaria amministrazione81, è necessaria 

l’autorizzazione del giudice, e che le azioni in violazione a tale obbligo sono inefficaci 

rispetto ai creditori anteriori alla data di pubblicazione del decreto di ammissione.  

Il decreto del giudice può essere dallo stesso revocato se all’udienza si accerta la 

presenza di iniziative o atti in frode ai creditori. Contestualmente viene ordinata la 

cancellazione della trascrizione del decreto e di ogni altra forma di pubblicità 

precedentemente disposta. Si può affermare che, per diretta conseguenza della revoca 

del decreto che dispone la sospensione delle azioni per i creditori anteriori, per le azioni 

attivate o i nuovi diritti acquisiti è confermata la nullità degli effetti, mentre ciò non vale 

per quelle che erano già in corso e che sono state bloccate. 

                                                           
80 Stralcio tratto dalla relazione illustrativa del governo sul D.D.L. 3533 “Conversione in legge del 

decreto-legge 18 ottobre 2012, n.179”, pag.36 
81 La disposizione richiama quanto previsto all’art.167 della L.F. per il concordato preventivo: 

“Durante la procedura di concordato, il debitore conserva l'amministrazione dei suoi beni e l'esercizio 

dell'impresa, sotto la vigilanza del commissario giudiziale.  

I mutui, anche sotto forma cambiaria, le transazioni, i compromessi, le alienazioni di beni immobili, le 

concessioni di ipoteche o di pegno, le fideiussioni, le rinunzie alle liti, le ricognizioni di diritti di terzi, le 

cancellazioni di ipoteche, le restituzioni di pegni, le accettazioni di eredità e di donazioni e in genere gli 

atti eccedenti la ordinaria amministrazione, compiuti senza l'autorizzazione scritta del giudice delegato, 

sono inefficaci rispetto ai creditori anteriori al concordato”. Si può, quindi, fare riferimento al secondo 

comma del presente articolo per individuare una casistica di atti per i quali è richiesta l’autorizzazione del 

giudice. 
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La norma non prende in esame il caso in cui abbia esito negativo il primo 

controllo formale del giudice sull’esistenza dei presupposti soggettivo, oggettivo e di 

ammissibilità e sul controllo del contenuto della proposta al fine dell’ammissione alla 

procedura. Secondo le diverse posizioni avanzate in dottrina, vi è chi sostiene che il 

giudice possa emettere subito un decreto di inammissibilità82, mentre altri sostengono la 

necessità che tale provvedimento venga emanato solo all’esito dell’udienza in 

contraddittorio coi creditori83. E’ certo che il provvedimento di rigetto della domanda 

dovrà essere motivato, in quanto la procedura segue le regole degli artt. 737 e ss del 

c.p.c., secondo le quali è prevista la possibilità di reclamo al tribunale, che deciderà, 

nelle forme del collegio, al quale non potrà partecipare il giudice che ha emesso il 

provvedimento contestato. 

 

 

2.9 Il raggiungimento dell’accordo 

 

La fase successiva dell’accordo di composizione della crisi è relativa al voto dei 

creditori sulla convenienza della proposta, da trasmettere all’organismo di composizione 

della crisi in forma scritta. Il primo comma dell’art. 11 dispone che “i creditori fanno 

pervenire, anche84 per telegramma o per lettera raccomanda con avviso di ricevimento 

o per telefax o per posta elettronica certificata, all’organismo di composizione della 

crisi, dichiarazione sottoscritta del proprio consenso alla proposta, come 

eventualmente modificata almeno 10 giorni prima dell’udienza di cui all’articolo 10 

comma 1. In mancanza si ritiene che abbiano prestato consenso alla proposta nei 

termini in cui è stata loro comunicata”. Bisogna evidenziare che nel testo è presente 

un’imprecisione lessicale in quanto il legislatore parla di una “dichiarazione del proprio 

                                                           
82 PAGNI I., “Procedimento e provvedimenti cautelari ed esecutivi” articolo, nella rivista “Il fallimento”, 

n. 9/2012, pag. 1065. 
83 FARINA M., “Composizione della cisi da sovraindebitamento”, Milano, 2012, pag. 43. 
84 E’ stato osservato che “non sembra vi siano impedimenti a che il consenso alla proposta sia 

consegnato a mano all’organismo di composizione della crisi, in quanto l’elencazione delle modalità di 

trasmissione sono precedute dall’avverbio “anche” quindi prevede altre modalità oltre a quelle 

elencate” SOLLINI E., op.cit., pag. 91. Personalmente ritengo che l’ipotesi avanzata non sia del tutto 

corretta perché, se con gli altri mezzi previsti dalla norma si può accertare il rispetto del termine previsto 

per la ricezione del voto, con la semplice consegna a mano non c’è alcuna garanzia sulla data di ricezione 

se non quella scritta a mano dalle parti, circostanza che potrebbe causare problemi in sede di eventuale 

contestazione del voto.  
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consenso”, ma si deve intendere che questa possa contenere anche un parere negativo 

sulla valutazione dell’accordo, altrimenti verrebbe meno la facoltà per i creditori di 

esprimere voto sfavorevole.85 All’organismo di composizione della crisi devono quindi 

pervenire, nel termine e con le modalità indicati dalla legge, i voti espressi sia in senso 

positivo che negativo.  

Questa osservazione assume importanza soprattutto a seguito dell’introduzione, 

tra le modifiche apportate alla legge dal D.L. 179/2012, della regola del silenzio-

assenso, mutuata dalle altre procedure concorsuali “maggiori” previste nella Legge 

Fallimentare (art. 128, comma 2, per quanto riguarda il concordato fallimentare e art. 

178, comma 4, per il concordato preventivo). Secondo tale meccanismo, i creditori che 

non fanno pervenire nei tempi stabiliti il voto sulla proposta vengono considerati 

creditori assenzienti.  

Un’ultima considerazione sul comma in esame riguarda “la proposta, come 

eventualmente modificata”, oggetto di votazione da parte dei creditori. Bisogna infatti 

precisare che il legislatore si riferisce alla possibilità concessa al debitore dall’art. 986, al 

comma 3-ter, e non ad un’opportunità per i creditori di formulare variazioni a quanto 

viene loro proposto.  

Il voto dei creditori è funzionale al passaggio alla fase successiva del 

procedimento, ovverosia l’omologazione dell’accordo; a tal fine è necessario che le 

adesioni alla proposta raggiungano almeno  il 60% dei crediti. Il quorum richiesto è 

stato oggetto delle recenti modifiche alla disciplina, poiché la precedente percentuale 

fissata al 70% era ritenuta eccessivamente rigida e ostativa alla diffusione della 

procedura in esame. 

L’art. 11, al secondo comma, individua i soggetti che non si possono computare 

al fine del raggiungimento della maggioranza, in quanto non aventi diritto di voto. 

Trattasi, in particolare: 

 dei creditori muniti di privilegio, pegno o ipoteca dei quali la proposta prevede 

l’integrale pagamento, salvo che rinuncino in tutto o in parte al diritto di 

prelazione; 

                                                           
85 Avv. Prof. Diego Manente, op.cit., pag. 578 
86 Art 9, comma 3-ter, L.3/2012 Deposito della proposta: “Il giudice può concedere un termine perentorio 

non superiore a 15 giorni per apportare integrazioni alla proposta e produrre nuovi documenti” 
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 del coniuge del debitore, dei suoi parenti e affini fino al 4° grado, dei cessionari 

o aggiudicatari dei loro crediti da meno di un anno prima della proposta. 

La logica secondo la quale i creditori muniti di prelazione non possono votare 

(se non rinunciando in tutto o in parte al loro diritto) trova giustificazione nella 

circostanza che, se il piano non prevede diversamente, i loro crediti devono essere 

soddisfatti integralmente, a differenza degli altri creditori. Si deve a tal proposito 

ricordare che, con il DL 179/2012, è stata introdotta la possibilità per il debitore di 

proporre nell’accordo il pagamento parziale dei creditori privilegiati entro il limite 

dell’importo realizzabile con la liquidazione, al valore di mercato, dei beni sui quali 

sussiste la prelazione. Sul punto è stato osservato che “resta da chiarire se in tal caso, 

cosi come previsto per le procedure deliberative, tali creditori debbono essere 

considerati chirografari per la parte residua del credito e come tali computati nella 

maggioranza per l’approvazione dell’accordo”87 

Nell’elencazione dei soggetti non aventi diritto di voto il legislatore non 

menziona espressamente i titolari dei crediti impignorabili. Tuttavia la ratio legis 

conduce a ritenere che questi debbano essere esclusi, in quanto il loro integrale 

pagamento è elemento essenziale del contenuto dell’accordo. In dottrina è stato inoltre 

posto il dubbio “se – e, nell’affermativa, come – debbano essere conteggiati i crediti 

contestati, quelli condizionali e quelli di regresso e quale sia il momento rilevante per il 

calcolo”88. 

Sempre nell’articolo 11, il legislatore specifica che l’accordo non pregiudica i 

diritti dei creditori nei confronti dei coobligati, fideiussori del debitore e obbligati in via 

di regresso89 e non determina la novazione delle obbligazioni a meno che nella proposta 

non vi sia diversa esplicita previsione90. 

                                                           
87 IVONE G., L’accordo tra debitore e creditori, in “La <nuova> composizione della crisi da 

sovraindebitamento”, a cura di Di Marzio, Macario e Terranova, Officina del diritto. Il civilista, Milano, 

2013, pag.40 
88 Avv. Prof. Diego Manente, op.cit., pag. 578 
89 Analoga disciplina sulla sopravvivenza delle garanzie e prevista tra gli effetti del concordato 

fallimentare (cfr art 135, comma 2, L.F. “I creditori conservano la loro azione per l'intero credito contro i 

coobbligati, i fideiussori del fallito e gli obbligati in via di regresso”) e del concordato preventivo (cfr art. 

184, comma 1, L.F. “Il concordato omologato è obbligatorio per tutti i creditori anteriori alla 

pubblicazione nel registro delle imprese del ricorso di cui all'articolo 161. Tuttavia essi conservano 

impregiudicati i diritti contro i coobbligati, i fideiussori del debitore e gli obbligati in via di regresso”). 
90 Art 1230, comma 2, cod. civ. Novazione oggettiva: “La volontà di estinguere l’obbligazione precedente 

deve risultare in modo non equivoco” 
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 Infine, l’ultimo comma dell’articolo 11 prevede due casi di cessazione degli 

effetti dell’accordo di composizione della crisi. Il primo riguarda la cessazione di diritto 

che avviene nei casi in cui il debitore non esegua integralmente, entro 90 giorni dalle 

scadenze previste, i pagamenti dovuti secondo il piano alle Amministrazioni Pubbliche 

ed agli enti gestori di forme di previdenza e assistenza obbligatoria. La formulazione 

originaria del comma in esame è stata oggetto di revisione da parte del legislatore a 

seguito delle perplessità a suo tempo sollevate dai commentatori della disciplina. 

Inizialmente la norma lasciava intendere che causa di risoluzione dell’accordo fosse il 

mancato integrale pagamento del debito originale, deducendo quindi la non 

negoziabilità dei crediti fiscali, previdenziali e assistenziali. Bisogna sottolineare che 

per questa fattispecie gli effetti cessano di diritto, quindi non è necessario l’intervento di 

soggetto che richieda al tribunale l’accertamento del mancato pagamento.  

L’altro caso riguarda la revoca91 disposta dal giudice a seguito dell’accertamento 

di atti compiuti durante la procedura diretti a frodare le ragioni dei creditori.  

 

 

2.10 Il procedimento di omologa dell’accordo di composizione della crisi 

 

Come è stato già evidenziato nel paragrafo precedente, alla fase di omologazione 

dell’accordo si accede esclusivamente a seguito della verifica da parte dell’organismo di 

composizione della crisi del raggiungimento della percentuale di assenso dei creditori 

richiesta dalla legge. Se l’accordo è stato raggiunto, è compito dell’organismo di 

composizione redigere una relazione (sui consensi espressi e sulla percentuale ottenuta 

di voti favorevoli) da trasmettere a tutti i creditori in allegato al testo dell’accordo. 

E’ corretto ritenere che, anche se non specificato, per le modalità di trasmissione 

si debba far riferimento a quelle previste dall’articolo 15 comma 1, ossia “a mezzo di 

posta elettronica certificata se il relativo indirizzo del destinatario risulta dal registro 

delle imprese ovvero dall’indice nazionale degli indirizzi di posta elettronica certificata 

delle imprese e dei professionisti e, in ogni altro caso a mezzo telefax o lettera 

                                                           
91 Si ricorda che, anche in questo caso, i decreti del giudice sono reclamabili ai sensi dell’art. 739 del 

codice di procedura civile. 
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raccomandata”, mentre sui tempi per l’adempimento il silenzio della norma lascia 

incertezze.  

Un termine certo è quello concesso ai creditori per sollevare eventuali 

contestazioni, che devono essere inviate all’organismo di composizione della crisi entro 

10 giorni dal ricevimento della relazione di cui sopra. Sul punto il legislatore non fa 

alcun riferimento al contenuto delle eventuali osservazioni; in dottrina si suppone che 

queste possano riguardare “il raggiungimento dell’accordo, con riferimento al calcolo 

della maggioranza qualificata e/o alla quantificazione dei crediti ai fini del computo 

della percentuale dei consensi, ovvero l’esclusione di alcuni crediti per la 

manifestazione del consenso, ma anche la fattibilità del piano e la capacità del debitore 

di adempiere a quanto indicato nella proposta e di pagare integralmente  creditori per i 

quali non può essere previsto il pagamento parziale”92 

Cercando di fare un quadro sui tempi dei vari adempimenti previsti per la 

procedura, coordinando il contenuto degli artt. 11 e 1293 è chiaro che non tutte le 

contestazioni potranno pervenire prima della data dell’udienza e che, di conseguenza, 

queste dovranno essere discusse in altro momento. Per quanto riguarda il termine per la 

comunicazione della relazione ai creditori, a parere di chi scrive, è possibile che possa 

esser fissato dal giudice nel decreto di ammissione in una data successiva a quella 

dell’udienza, considerato che la funzione di detto adempimento è quella di dare la 

possibilità ai creditori di effettuare le eventuali osservazioni (il cui termine ultimo è 

comunque oltre la data dell’udienza) e che è prevalente in dottrina la tesi che considera 

quale ordine del giorno dell’udienza la sola verifica della presenza di atti in frode ai 

creditori, al fine di escludere l’eventuale revoca del decreto di ammissione. 

Decorso il termine ultimo per l’invio delle contestazioni, l’organismo di 

composizione della crisi deve trasmettere anche al giudice la relazione precedentemente 

inviata ai creditori, allegando alla stessa le contestazioni ricevute e l’attestazione 

definitiva sulla fattibilità del piano. Per “attestazione definitiva” si deve intendere la 

rivisitazione di quella precedentemente redatta dallo stesso soggetto (ed allegata alla 

                                                           
92 CARON A., L’omologazione dell’accordo e del piano, in “La <nuova> composizione della crisi da 

sovraindebitamento”, a cura di Di Marzio, Macario e Terranova, Officina del diritto. Il civilista, Milano, 

2013, pag.44 
93 Il legislatore ha concesso ai creditori quale termine ultimo per trasmettere il loro voto i 10 giorni 

antecedenti l’udienza. Se l’OCC deve attendere il decorso di detto termine per redigere la relazione da 

inviare ai creditori e se le il termine per le contestazioni sono i 10 gg dal ricevimento della relazione è 

chiaro che queste perverranno dopo l’udienza. 
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proposta depositata) a seguito di eventuali nuovi elementi pervenuti o di modifiche 

apportate all’accordo; ovviamente, se nulla dovesse cambiare, l’organismo di 

composizione della crisi ripeterà quanto già scritto in precedenza.94 

Al fine dell’omologazione dell’accordo, il giudice deve preventivamente: 

 verificare il raggiungimento della percentuale di adesione dei creditori alla 

proposta richiesta dalla legge (60%) ; 

 verificare l’idoneità del piano ad assicurare l’integrale pagamento dei crediti per 

i quali non è possibile il soddisfacimento parziale; 

 risolvere ogni altra controversia. 

Nei casi di contestazione sulla convenienza della proposta da parte di un 

creditore è stata introdotta, al comma 2 dell’art. 12, la facoltà per il giudice di 

omologare ugualmente l’accordo “se ritiene che il credito possa esser soddisfatto 

dall’esecuzione dello stesso in misura non inferiore all’alternativa liquidatoria 

disciplinata dalla sezione seconda”. Questa nuova disposizione, introdotta dal D.L. 

179/2012, consiste nel c.d. giudizio di cram down, già presente agli artt. 129 comma 5 e 

180 comma 495, della legge fallimentare. 

A seguito dell’omologa, che deve avvenire entro il termine non perentorio di 6 

mesi dalla presentazione della proposta, il giudice ne dispone la pubblicazione. Si 

ricorda che nel caso in cui il debitore svolga attività d’impresa, tra le diverse forme di 

pubblicità deve necessariamente essere prevista quella nel registro delle imprese. 

La principale novità apportata dal D.L. 179/2012 alla procedura di accordo di 

composizione della crisi è relativa agli effetti che derivano dall’omologa. Si deve a tal 

proposito ricordare che, prima delle modifiche, l’accordo omologato produceva effetti 

                                                           
94  Sul punto si veda anche quanto scritto dagli Autori SOLLINI E., op.cit. pag 104 e CARON A., op.cit., 

pag 46 
95 Art. 129, comma 5, L.F. Giudizio di omologazione: “Se sono state proposte opposizioni, il Tribunale 

assume i mezzi istruttori richiesti dalle parti o disposti di ufficio, anche delegando uno dei componenti del 

collegio. Nell'ipotesi di cui al secondo periodo del primo comma dell'articolo 128, se un creditore 

appartenente ad una classe dissenziente contesta la convenienza della proposta, il tribunale può 

omologare il concordato qualora ritenga che il credito possa risultare soddisfatto dal concordato in misura 

non inferiore rispetto alle alternative concretamente praticabili.” 

Art. 180 comma 4 L.F. Giudizio di omologazione: “Se sono state proposte opposizioni, il Tribunale 

assume i mezzi istruttori richiesti dalle parti o disposti di ufficio, anche delegando uno dei componenti del 

collegio. Nell'ipotesi di cui al secondo periodo del primo comma dell'articolo 177 se un creditore 

appartenente ad una classe dissenziente ovvero, nell'ipotesi di mancata formazione delle classi, i creditori 

dissenzienti che rappresentano il 20 per cento dei crediti ammessi al voto, contestano la convenienza della 

proposta, il tribunale può omologare il concordato qualora ritenga che il credito possa risultare soddisfatto 

dal concordato in misura non inferiore rispetto alle alternative concretamente praticabili” 
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nei soli confronti dei creditori aderenti e comportava il pagamento integrale dei creditori 

dissenzienti, caratteristica che lo comparava ad un vero e proprio contratto stipulato tra 

le parti. La nuova procedura, che ora assume natura concorsuale, prevede l’estensione 

degli effetti dell’accordo omologato a tutti i creditori anteriori al momento della 

pubblicità del decreto di omologa, assoggettando quindi anche i creditori dissenzienti 

alla falcidia concordataria. 

Quanto agli effetti sui creditori aventi causa o titolo posteriore la pubblicazione 

del decreto di omologa, il legislatore ha previsto che questi non possano procedere 

esecutivamente sui beni oggetto del piano. Tale disposizione è ovviamente stata 

introdotta al fine di preservare il patrimonio del debitore messo a disposizione della 

procedura e quindi per garantire l’esecuzione dell’accordo. 

Gli effetti dell’omologazione cessano nei casi di risoluzione dell’accordo e in 

caso di mancato pagamento dei crediti impignorabili, dei crediti riguardanti tributi 

costituenti risorse proprie dell’Unione Europea, dell’imposta sul valore aggiunto e delle 

ritenute operate e non versate. L’accertamento del mancato pagamento di detti crediti è 

chiesto al tribunale con ricorso da decidere in camera di consiglio ai sensi degli artt. 737 

e ss del codice di procedura civile. Per quanto riguarda i casi di risoluzione 

dell’accordo, oltre a quelli previsti dall’art. 14 al comma 296, con le modifiche apportate 

dal D.L. 179/2012  il legislatore ha aggiunto alla casistica anche l’eventuale sentenza di 

fallimento pronunciata a carico del debitore. Tale circostanza si può verificare nei casi 

in cui il debitore sia un imprenditore commerciale che nel corso della procedura di 

composizione della crisi abbia superato una delle soglie di fallibilità, ovvero nel caso di 

debitore socio illimitatamente responsabile di società di persone che venga 

successivamente dichiarata fallita. In caso di fallimento, “gli atti, i pagamenti e le 

garanzie posti in essere in esecuzione dell’accordo omologato non sono soggetti 

all’azione revocatoria. A seguito della sentenza che dichiara il fallimento i crediti 

derivanti da finanziamenti effettuati in esecuzione o in funzione dell’accordo omologato 

sono prededucibili a norma dell’art. 11197 della L.F.” (comma 5 art. 12 L.3/2012). 

                                                           
96 Articolo 14, comma 2, L.3/2012 Impugnazione e risoluzione dell’accordo: “Se il proponente non 

adempie agli obblighi derivanti dall’accordo, se le garanzie promesse non vengono costituite o se 

l’esecuzione dell’accordo diviene impossibile per ragioni non imputabili al debitore, ciascun creditore 

può chiedere al tribunale la risoluzione dello stesso”. 
97Art.111 L.F. Ordine di distribuzione delle somme. “Le somme ricavate dalla liquidazione dell'attivo 

sono erogate nel seguente ordine: 
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2.11 L’omologazione del piano del consumatore e i relativi effetti 

 

Il piano del consumatore è l’altra procedura di soluzione negoziata della crisi 

attivabile, in alternativa all’accordo di composizione della crisi, dal debitore persona 

fisica che abbia assunto obbligazioni esclusivamente per scopi estranei all’attività 

imprenditoriale o professionale eventualmente svolta.  

I presupposti di ammissibilità, il contenuto ed il deposito della proposta delle 

due procedure sono sostanzialmente simili. 

La principale differenza riguarda, invece, il procedimento di omologazione che, 

a differenza di quanto accade nell’accordo, non prevede alcuna votazione da parte dei 

creditori circa la convenienza della proposta essendo affidata unicamente al giudice la 

valutazione al fine dell’omologa.  

I due nuovi articoli 12-bis e 12-ter, aggiunti con il DL 179/2012, trattano del 

procedimento di omologa e dei relativi effetti. A seguito del deposito della proposta, il 

giudice, verificata l’esistenza dei presupposti soggettivo, oggettivo e di ammissibilità, la 

correttezza degli elementi essenziali del piano e l’assenza di atti di frode ai creditori, 

emette il decreto di fissazione dell’udienza per decidere sull’omologa. Dispone, inoltre, 

a cura dell’organismo di composizione della crisi, la comunicazione ai creditori del 

decreto e della proposta, entro il limite massimo dei 30 giorni precedenti l’udienza98. 

Tra la data del deposito della proposta e quella dell’udienza non devono trascorrere più 

di 60 giorni. 

Sulla modalità di comunicazione, nel silenzio della norma, si considera valido 

quanto disposto dall’articolo 15 comma 7 “Le comunicazioni sono effettuate a mezzo 

posta elettronica certificata se il relativo indirizzo del destinatario risulta dal registro 

delle imprese ovvero dall’indice nazionale degli indirizzi di posta elettronica certificata 

                                                                                                                                                                                                 
1) per il pagamento dei crediti prededucibili; 

2) per il pagamento dei crediti ammessi con prelazione sulle cose vendute secondo l'ordine assegnato 

dalla legge; 

3) per il pagamento dei creditori chirografari, in proporzione dell'ammontare del credito per cui ciascuno 

di essi fu ammesso, compresi i creditori indicati al n. 2, qualora non sia stata ancora realizzata la garanzia, 

ovvero per la parte per cui rimasero non soddisfatti da questa. 

Sono considerati crediti prededucibili quelli così qualificati da una specifica disposizione di legge, e 

quelli sorti in occasione o in funzione delle procedure concorsuali di cui alla presente legge; tali debiti 

sono soddisfatti con preferenza ai sensi del primo comma n. 1). 
98 Si ricorda che nella procedura di accordo di composizione della crisi il legislatore non aveva 

espressamente previsto il termine per l’adempimento della suddetta comunicazione. 
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delle imprese e dei professioni e, in ogni altro caso, a mezzo telefax o lettera 

raccomandata”. 

A differenza di quanto previsto per gli accordi, il giudice non è obbligato a 

disporre nel decreto il divieto per i creditori anteriori di attivazione o prosecuzione di 

azioni esecutive e cautelari. E’, invece, prevista la facoltà di decidere la sospensione di 

specifici99 procedimenti di esecuzione forzata fino alla definitività del provvedimento di 

omologa, nei casi in cui tali azioni, nelle more della convocazione dei creditori, possano 

pregiudicare la fattibilità del piano. “I generali effetti protettivi del patrimonio del 

consumatore sono ricondotti al provvedimento di omologazione, senza prevederne 

un’anticipazione in via ordinaria, stante il carattere di maggiore semplificazione del 

procedimento, nonché l’assenza dell’esigenza di conservazione dell’unità produttiva, 

propria esclusivamente dei debitori non consumatori”100. 

Per quanto riguarda la valutazione che il giudice deve compiere prima di 

omologare il piano questa deve prevedere: 

- la verifica della fattibilità del piano e dell’idoneità dello stesso ad assicurare 

l’integrale pagamento dei crediti per i quali non è possibile il soddisfacimento 

parziale; 

- l’esclusione della circostanza che il consumatore abbia assunto obbligazioni 

senza la ragionevole prospettiva di poterle adempiere, ovvero che abbia causato 

colposamente il sovraindebitamento, anche ricorrendo al credito in misura non 

proporzionata alle proprie capacità patrimoniali; 

- la risoluzione di ogni altra contestazione, anche in ordine all’effettivo 

ammontare dei crediti. 

Sulle contestazioni, a differenza di quanto previsto per l’accordo, il legislatore 

non dispone espressamente che queste debbano pervenire all’organismo di 

composizione della crisi entro un determinato termine. Resta quindi il dubbio se queste 

debbano essere mosse dai creditori in udienza avanti al giudice ovvero prima, 

trasmettendole all’organismo di composizione. 

                                                           
99 A tal proposito, si osserva come il provvedimento di sospensione non debba necessariamente riguardare 

tutte le azioni esecutive in essere ma possa riferirsi solo ad alcune di esse. 
100 Relazione illustrativa del governo sul D.D.L. 3533 “Conversione in legge del decreto-legge 18 ottobre 

2012, n.179”, pag.37 
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Esperite le valutazioni al fine dell’omologa, se queste hanno esito positivo, il 

giudice emette il provvedimento disponendo un’idonea forma di pubblicità. Si ricorda 

che, anche in questa procedura, tra la data di deposito della proposta e la data 

dell’omologa non devono trascorrere più di 6 mesi. Al fine dell’omologa, in caso di 

contestazione da parte di un creditore sulla convenienza della proposta, anche per il 

piano del consumatore è previsto il c.d. giudizio di craw down. 

Se il piano prevede la cessione o l’affidamento a terzi di beni immobili o di beni 

mobili registrati è ordinata all’organismo di composizione della crisi la trascrizione 

negli uffici competenti. 

In caso di diniego dell’omologa101, che il giudice stabilisce con ordinanza, è 

prevista l’inefficacia dell’eventuale provvedimento di sospensione disposto nel decreto 

di ammissione.  

Con l’omologa del piano i creditori con causa o titolo anteriore non possono 

iniziare o proseguire azioni esecutive individuali e cautelari e non possono acquisire 

diritti di prelazione sul patrimonio del debitore. Tali effetti decadono in caso di 

accertato mancato pagamento dei crediti impignorabili, dei crediti riguardanti tributi 

costituenti proprie dell’Unione Europea, dell’imposta sul valore aggiunto e delle 

ritenute operate e non versate. 

Quanto agli effetti sui creditori aventi causa o titolo posteriore la pubblicazione 

del decreto di omologa, il comma 2 dell’art. 12-ter è in linea con quanto previsto anche 

per gli accordi e dispone che questi non possano procedere esecutivamente sui beni 

oggetto del piano. Inoltre, è previsto che “il piano omologato non pregiudica i diritti dei 

creditori nei confronti dei coobligati, fideiussori del debitore e obbligati in via di 

regresso” (art. 12-ter comma 3). 

 

 

 

                                                           
101 Si ricorda che anche in questa procedura tutti i provvedimenti del giudice sono reclamabili ai sensi 

dell’art. 739 del c.p.c.,che così recita: “Contro i decreti del giudice tutelare si può proporre reclamo con 

ricorso al tribunale, che pronuncia in camera di consiglio. Contro i decreti pronunciati dal tribunale in 

camera di consiglio in primo grado si può proporre reclamo con ricorso alla corte d'appello, che 

pronuncia anch'essa in camera di consiglio. Il reclamo deve essere proposto nel termine perentorio di 

dieci giorni dalla comunicazione del decreto, se è dato in confronto di una sola parte, o dalla notificazione 

se è dato in confronto di più parti  

Salvo che la legge disponga altrimenti, non è ammesso reclamo contro i decreti della corte d'appello e 

contro quelli del tribunale pronunciati in sede di reclamo” 

http://www.brocardi.it/dizionario/3764.html
http://www.brocardi.it/dizionario/3401.html
http://www.brocardi.it/dizionario/3821.html
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2.12 L’esecuzione dell’accordo o del piano del consumatore 

 

All’art. 13 il legislatore ha dettato una disciplina unitaria per quanto riguarda 

l’esecuzione di entrambe le procedure di soluzione negoziata della crisi. 

A differenza di quanto accade nelle procedure concorsuali “maggiori” previste 

dalla Legge Fallimentare, nella disciplina in esame il debitore non subisce lo 

spossessamento dei suoi beni e diritti. In linea generale, l’esecuzione dell’accordo o del 

piano del consumatore è rimessa al debitore stesso, escluso il caso in cui la proposta 

preveda il soddisfacimento dei creditori attraverso l’utilizzo di beni sottoposti a 

pignoramento. In tale circostanza è, infatti, obbligatoria la nomina, da parte del giudice 

e su proposta dell’organismo di composizione della crisi, di un liquidatore che disponga 

in via esclusiva dei beni e delle somme incassate. In dottrina si sono avanzate due 

ipotesi circa l’identificazione dei beni gestiti dal liquidatore. Vi è infatti chi sostiene 

che, nell’incertezza della norma, i poteri del liquidatore si estendano a tutti i beni del 

debitore messi a disposizione della procedura102. Al contrario, altri Autori103 affermano 

che il liquidatore disponga dei soli beni oggetto di pignoramento e delle relative somme 

incassate, soluzione ritenuta da chi scrive la più corretta. 

Oltre al caso di nomina obbligatoria di un liquidatore, si ricorda la possibilità104 

per il debitore di richiedere, nel piano incluso nella proposta, la designazione di un 

gestore al quale affidare tutto il patrimonio messo a disposizione della procedura e che 

si occupi della liquidazione, della custodia e della distribuzione del ricavato ai creditori. 

Possono essere nominati liquidatori i soggetti che siano in possesso dei requisiti 

previsti dall’art.28105 del R.D. 16 marzo 1942, n.267, vale a dire coloro che possono 

                                                           
102 Tra tutti SOLLINI E. che sostiene la tesi secondo la quale “in mancanza di ogni chiarimento è da 

ritenere che il liquidatore si debba occupare della liquidazione di tutti i beni.”, op. cit. pag. 126  
103 Si veda PANZANI L., op. cit., pag. 12, Avv. Prof. Diego Manente, op.cit., pag. 581 e PANZANI L. e 

MARCONE A. “I procedimenti per la composizione delle crisi da sovraindebitamento e di liquidazione 

del patrimonio” in Formulario commentato del fallimento e delle altre procedure concorsuali, UTET, 

pag.39 
104 Art 7, comma 1, L.3/2012, Presupposti di ammissibilità, ultimi due periodi: “Fermo restando quanto 

previsto dall’art. 13, comma 1, il piano può anche prevedere l’affidamento del patrimonio del debitore ad 

un gestore per la liquidazione, la custodia e la distribuzione del ricavato ai creditori, da individuarsi in un 

professionista in possesso dei requisiti di cui all’art. 28 del R.D. 16 marzo 1942, n.267. Il gestore è 

nominato dal giudice”. 
105 Art 28, L.F.Requisiti per la nomina a curatore: “Possono essere chiamati a svolgere le funzioni di 

curatore: 

a) avvocati, dottori commercialisti, ragionieri e ragionieri commercialisti; 
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assumere la carica di curatore. Tale principio deve essere osservato anche nel caso di 

nomina del gestore. 

Al comma 2 dell’art.13 il legislatore indica i compiti dell’organismo di 

composizione della crisi durante la fase di esecuzione delle procedure, vale a dire: 

vigilare sull’esatto adempimento del piano, risolvere le difficoltà incorse e comunicare 

ai creditori ogni eventuale irregolarità.  

Viene affidata all’esclusiva competenza del giudice la risoluzione delle 

contestazioni che hanno come oggetto la violazione di diritti soggettivi e l’eventuale 

sostituzione del liquidatore per giustificati motivi. Egli, inoltre, sentito il parere del 

liquidatore, “autorizza lo svincolo delle somme e ordina la cancellazione della 

trascrizione del pignoramento, delle iscrizioni relative ai diritti di prelazione, nonché di 

ogni altro vincolo, e la cessazione di ogni altra forma di pubblicità”106. A tal fine, il 

giudice deve preventivamente controllare che la vendita di detti beni sia stata eseguita in 

conformità a quanto disposto nella proposta e che la distribuzione delle somme non 

pregiudichi il soddisfacimento integrale dei creditori per il quale non è possibile il 

pagamento parziale. 

L’articolo in commento dispone che i pagamenti e gli atti dispositivi dei beni 

effettuati in violazione a quanto previsto dall’accordo o dal piano del consumatore sono 

inefficaci107 nei confronti dei creditori anteriori la pubblicazione del decreto di 

ammissione alla procedura dell’accordo o quello di omologa del piano del consumatore. 

Introduce, inoltre, la prededuzione dei “crediti sorti in occasione o in funzione” di 

entrambi i procedimenti di composizione della crisi, previa esclusione dal ricavato delle 

somme da destinare ai creditori pignoratizi e ipotecari. Esempi di crediti prededucibili 

sono “le spese di procedura, il compenso del liquidatore o del gestore e gli eventuali 

                                                                                                                                                                                                 
b) studi professionali associati o società tra professionisti, sempre che i soci delle stesse abbiano i requisiti 

professionali di cui alla lettera a). In tale caso, all'atto dell'accettazione dell'incarico, deve essere designata 

la persona fisica responsabile della procedura; 

c) coloro che abbiano svolto funzioni di amministrazione, direzione e controllo in società per azioni, 

dando prova di adeguate capacità imprenditoriali e purché non sia intervenuta nei loro confronti 

dichiarazione di fallimento. 

Non possono essere nominati curatore il coniuge, i parenti e gli affini entro il quarto grado del fallito, i 

creditori di questo e chi ha concorso al dissesto dell'impresa durante i due anni anteriori alla dichiarazione 

di fallimento, nonché chiunque si trovi in conflitto di interessi con il fallimento”. 
106 Art. 13, comma 3, L.3/2012 
107 Si ricorda che nella precedente formulazione dell’art. 13 era prevista la nullità di tali atti e non 

l’inefficacia nei confronti dei creditori anteriori al momento della pubblicità del decreto di ammissione 

alle procedure. 
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crediti dell’organismo di composizione connessi all’istruttoria relativa alla 

presentazione della proposta”108. 

L’ultimo comma dell’art. 13 prevede che il debitore, in caso di impossibilità di 

adempimento dell’accordo o del piano del consumatore per cause a lui non imputabili, 

possa modificare la proposta con l’ausilio dell’organismo di composizione della crisi. 

 

 

2.13 Annullamento e risoluzione dell’accordo 

  

I casi di annullamento dell’accordo di composizione della crisi, elencati 

tassativamente dal legislatore al primo comma dell’art. 14, sono sostanzialmente ripresi 

dall’art. 138 L.F. relativo all’annullamento del concordato fallimentare. L’accordo può 

essere annullato dal tribunale, su istanza di ogni creditore e sentito il debitore, quando 

“è stato dolosamente o con colpa grave aumentato o diminuito il passivo, ovvero 

sottratta o dissimulata una parte rilevante dell’attivo ovvero dolosamente simulate 

attività inesistenti”. Le fattispecie previste dal legislatore si riferiscono ad azioni del 

debitore volte a falsificare la composizione del ceto creditorio (relativamente 

all’aumento o alla diminuzione del passivo) ovvero la consistenza del suo patrimonio 

(nei casi di sottrazione o dissimulazione di una parte rilevante dell’attivo o di 

simulazione di attività inesistenti). Queste circostanze rilevano in quanto possono 

incidere sia sul giudizio di convenienza espresso dai creditori, e quindi sul 

raggiungimento del quorum richiesto per l’omologazione, sia sulla concreta fattibilità 

dell’accordo proposto. 

Sull’intenzionalità del debitore nel compiere le azioni suddette era stato 

osservato, dai primi commentatori109 del testo originario della L.3/2012, che non era 

chiaro se il dolo menzionato dal legislatore si riferisse al c.d. dolo contrattuale, previsto 

dagli artt. 1439 e 1449 del cod.civ. (e, in caso affermativo, se rilevasse solo quello 

determinante e/o anche quello incidente), oppure al c.d. dolo extracontrattuale, di cui 

all’art. 2043 del cod.civ.. La questione sembra sia stata risolta dal legislatore 

introducendo, con le modifiche apportate dal D.L. 179/2012, anche la rilevanza della 

                                                           
108 PANZANI L.,“La composizione della crisi da sovaindebitamento dopo il D.L. 179/2012”, pag 14 

109 Tra tutti si veda CELENTANO P., “La caducazione deli effetti dell’accordo omologato” in “La procedura di 
composizione delle crisi da sovraindebitamento”, rivista Il Fallimento, n. 9/2012, IPSOA 
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c.d. colpa grave che, unitamente al dolo, costituisce il presupposto per il risarcimento 

del danno ex art. 2043 c.c.. 

“Il ricorso per l’annullamento deve essere presentato entro sei mesi dalla 

scoperta del fatto e, in ogni caso non oltre due anni dalla scadenza del termine fissato 

per l’ultimo adempimento previsto” (art. 14 comma 2). 

Anche le fattispecie di risoluzione dell’accordo di composizione della crisi, 

menzionate ai commi successivi dell’art. 14, ripetono, con alcune varianti, quanto il 

legislatore ha previsto per la risoluzione del concordato fallimentare ex art.137 L.F. Il 

ricorso è proposto da ciascun creditore in caso di mancato adempimento degli obblighi 

derivanti dall’accordo o di mancata costituzione delle garanzie promesse ovvero in caso 

di impossibile esecuzione dell’accordo per cause non imputabili al debitore. La 

risoluzione si riferisce, quindi, a quei vizi che si possono manifestare durante 

l’esecuzione, impedendone la stessa. 

La risoluzione deve essere richiesta, a pena di decadenza del ricorso, entro sei 

mesi dalla scoperta del fatto e non oltre un anno dalla scadenza dell’ultimo 

adempimento previsto dal piano. Oltre ai casi appena esposti, si deve ricordare che è 

causa di risoluzione dell’accordo la sopravvenuta pronuncia della sentenza di fallimento 

a carico del debitore (art. 12, comma 5) 

Sia nel caso di annullamento che di risoluzione dell’accordo sono fatti salvi i 

diritti acquisiti dai terzi in buona fede, pertanto “si può delineare il sistema seguente: i 

pagamenti compiuti in esecuzione dell’accordo e conformemente alle previsioni di 

quest’ultimo e del piano che ne è alla base conservano efficacia; gli atti dispositivi 

posti in essere in esecuzione dell’accordo e conformemente alle previsioni di 

quest’ultimo e del piano che ne è alla base conservano efficacia limitatamente agli 

effetti favorevoli ai terzi in buona fede; i pagamenti e gli atti dispositivi eseguiti in 

difformità dall’accordo e dal piano non producono alcun effetto, neanche a favore dei 

terzi”110 

Il procedimento delle azioni di annullamento e di risoluzione dell’accordo si 

svolge nelle forme camerali come da artt. 737 e ss del codice di procedura civile. 

Avverso le decisioni del giudice, ai sensi dell’art. 739 c.p.c., è ammesso il reclamo al 

                                                           
110 FILOCAMO F. e VELLA P., “L’annullamento e la risoluzione dell’accordo” , in “Sovraidebitamento 

e usura” , Ipsoa, 2012, pag.228.   
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tribunale in composizione collegiale; il giudice che ha emesso il provvedimento non 

può far parte del collegio. 

 

 

2.14 Revoca e cessazione degli effetti dell’omologazione del piano del 

consumatore 

 

Al pari di quanto previsto per gli accordi di composizione della crisi, anche il 

piano del consumatore può essere oggetto di revoca o cessazione di diritto. 

In particolare ai sensi del primo comma dell’art.14-bis, il piano cessa di diritto 

quando il debitore non esegue integralmente, entro 90 giorni dalle scadenze previste, i 

pagamenti dovuti secondo il piano alle Amministrazioni Pubbliche ed agli enti gestori 

di forme di previdenza ed assistenza obbligatoria. Per questa fattispecie gli effetti 

cessano di diritto, quindi non è necessario che un soggetto richieda al tribunale 

l’accertamento del mancato pagamento.  

E’ invece disposta la revoca qualora nel corso della procedura il giudice accerti 

l’esistenza di atti in frode ai creditori. 

Al comma successivo sono elencati altri casi di cessazione degli effetti 

dell’omologa, da dichiararsi su istanza di ogni creditore e previo contraddittorio con il 

debitore: 

- aumento o riduzione del passivo con dolo o colpa grave, ovvero sottrazione o 

dissimulazione di una parte rilevante dell’attivo, ovvero  dolosa simulazione di 

attività inesistente. In tali circostanze, il creditore deve presentare il ricorso, a 

pena di decadenza, entro sei mesi dalla scoperta e, in ogni caso, non oltre due 

anni dalla scadenza del termine fissato per l’ultimo adempimento previsto dal 

piano; 

- inadempimento degli obblighi derivanti dal piano, mancata costituzione delle 

garanzie promesse o impossibile esecuzione del piano anche per ragioni non 

imputabili al debitore. Per tali circostanze il ricorso deve essere proposto entro 

sei mesi dalla scoperta e, in ogni caso, entro un anno dalla scadenza del termine 

fissato per l’ultimo adempimento previsto dal piano. 
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L’avvenuta cessazione degli effetti del piano omologato non pregiudica i diritti 

acquistati dai terzi in buona fede. 

Il procedimento delle azioni per la cessazione degli effetti del piano si svolge 

nelle forme camerali come da artt. 737 e ss del codice di procedura civile. Avverso le 

decisioni del giudice, ai sensi dell’art. 739 c.p.c., è ammesso il reclamo al tribunale in 

composizione collegiale; il giudice che ha emesso il provvedimento non può far parte 

del collegio. 

 

 

 2.15 L’apertura del procedimento di liquidazione del patrimonio 

 

Con il D.L. 179/2012 è stata aggiunta alla struttura della L. 3/2012 la Sezione II, 

interamente dedicata al nuovo istituto111 della liquidazione del patrimonio del debitore. 

Con questo strumento il debitore può rimediare alla situazione di sovraindebitamento 

utilizzando tutto il suo patrimonio per soddisfare i suoi creditori e, rispettando 

determinate condizioni, può eventualmente accedere anche all’esdebitazione finale. 

Il debitore, anche consumatore, può attivare sin dall’inizio questa procedura, 

scegliendola in alternativa a quelle di soluzione negoziata della crisi disciplinate nella 

Sezione I. 

Bisogna, però, evidenziare che vi si può accedere anche per conversione 

dall’accordo o dal piano del consumatore inizialmente adottato. Infatti ai sensi 

dell’art.14-quater, il giudice, su richiesta del debitore stesso o di uno dei creditori, 

provvede con decreto112 alla suddetta conversione qualora si verifichi una delle seguenti 

ipotesi: 

a) annullamento dell’accordo di composizione della crisi per i casi previsti dall’art. 

14, comma 2113; 

                                                           
111 Nella relazione illustrativa all’atto n.3533 il legislatore indica le finalità di questo nuovo strumento: 

“Introdurre una alternativa esclusivamente liquidatoria alla proposta di ristrutturazione della crisi 

anche al fine di rendere operativo il giudizio di cram down rimesso al giudice in sede di omologazione, 

nonché la disciplina del procedimento di esdebitazione conseguente a detta procedura”. 
112 Il contenuto del decreto è previsto all’art. 14-quinquies comma 2. 
113 Art. 14, comma 2, L.3/2012 Impugnazione e risoluzione dell’accordo: “Se il proponente non adempie 

agli obblighi deraivanti dall’accordo, se le garanzie promesse non vengono costituite o se l’esecuzione 

dell’accordo diviene impossibile per ragioni non imputabili al debitore, ciascun creditore può chiedere al 

tribunale la risoluzione dello stesso”. 
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b) cessazione degli effetti del piano del consumatore per aumento o riduzione del 

passivo con dolo o colpa grave, oppure sottrazione o dissimulazione di una parte 

rilevante dell’attivo ovvero simulazione dolosa di attività inesistenti; 

c) cessazione degli effetti dell’accordo in caso di mancato pagamento integrale, 

entro 90 giorni dalle scadenze previste, di quanto dovuto alle amministrazioni 

pubbliche e agli enti gestori di forme di previdenza e assistenza obbligatorie; 

d) cessazione degli effetti del piano del consumatore omologato per inadempimento 

del debitore degli obblighi derivanti dal piano, per mancata costituzione delle 

garanzie promesse o per impossibile esecuzione del piano, ove determinati da 

cause imputabili al debitore; 

e) cessazione di diritto e revoca del piano del consumatore; 

f) risoluzione dell’accordo di composizione della crisi. 

 

La domanda di ammissione in caso di attivazione della procedura come 

strumento scelto sin dall’inizio deve essere depositata presso la cancelleria competente 

del tribunale del luogo di residenza o sede principale del soggetto che ne fa richiesta. La 

proposta non è ammissibile quando il debitore (anche consumatore) è soggetto a 

procedure concorsuali diverse da quelle previste dalla L.3/2012 e ha fatto ricorso negli 

ultimi 5 anni ad una delle procedure previste dalla stessa normativa. 

Unitamente al ricorso si devono allegare gli stessi documenti previsti per il 

deposito della proposta di composizione della crisi dall’art. 9 commi 2 e 3114, ovverosia: 

a) un elenco contenente i nominativi di tutti i creditori e l’indicazione delle relative 

somme dovute; b) un elenco di tutti i beni del debitore; c) un elenco che riporti gli 

eventuali atti di disposizione compiuti dal debitore negli ultimi 5 anni; d) le 

dichiarazioni dei redditi  del debitore degli ultimi 3 anni; e) un elenco che riporti le 

spese correnti necessarie al sostentamento del debitore e della sua famiglia, il cui nucleo 

deve risultare dal certificato dello stato di famiglia. 

In aggiunta, la domanda di liquidazione deve essere corredata “dall’inventario di 

tutti i beni del debitore, recante specifiche indicazioni sul possesso115 di ciascuno degli 

immobili e delle cose mobili, nonché una relazione particolareggiata dell’organismo di 

                                                           
114 Nell’articolo richiamato dal legislatore, tra i documenti da allegare alla proposta è inclusa 

l’attestazione di fattibilità del piano, che si presume non sia invece da considerare per questa procedura. 
115 Da intendersi come “indicare il titolo in virtù del quale tali beni sono detenuti”. 
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composizione della crisi. Tale relazione, importante per fornire gli elementi necessari 

per una valutazione di merito, deve contenere: 

a) l’indicazione delle cause dell’indebitamento e della diligenza impiegata dal 

debitore persona fisica nell’assumere volontariamente le obbligazioni; 

b) l’esposizione delle ragioni dell’incapacità del debitore persona fisica di 

adempiere le obbligazioni assunte; 

c) il resoconto sulla solvibilità del debitore persona fisica negli ultimi 5 anni; 

d) l’indicazione dell’eventuale esistenza di atti del debitore impugnati dai creditori; 

e) il giudizio sulla completezza e attendibilità della documentazione depositata a 

corredo della domanda”116. 

Entro 3 giorni dalla richiesta di relazione è compito dell’organismo di 

composizione darne comunicazione, ai sensi dell’art. 14-ter comma 4, “all’agente della 

riscossione e agli uffici fiscali, anche presso gli enti locali, competenti sulla base 

dell’ultimo domicilio fiscale dell’istante”. 

Una documentazione carente o incompleta, tale da rendere impossibile una 

compiuta ricostruzione della situazione economica e patrimoniale del debitore, rende 

inammissibile la domanda di liquidazione. 

La liquidazione riguarda tutti i beni presenti nel patrimonio del debitore ad 

eccezione, a norma dell’art. 14-ter, comma 6: 

a) dei crediti impignorabili ai sensi dell’art. 545 del c.p.c. 

b) dei crediti aventi carattere alimentare e di mantenimento, gli stipendi, pensioni, 

salari e ciò che il debitore guadagna con la sua attività, nei limiti di quanto 

occorra al mantenimento suo e della sua famiglia indicati dal giudice; 

c) dei frutti derivanti dall’usufrutto legale sui beni dei figli, i beni costituiti in 

fondo patrimoniale e i frutti di essi, salvo quanto disposto dall’art. 170 cc117; 

d) delle cose che non possono essere pignorate per disposizione di legge. 

L’effetto che scaturisce dal deposito della domanda è la sospensione, ai soli 

effetti del concorso e fino alla chiusura della liquidazione, del corso degli interessi 

                                                           
116 Art. 14-ter, comma 3, L.3/2012  
117 Art. 170, cod. civ. Esecuzione sui beni e sui frutti: “La esecuzione sui beni del fondo e sui frutti di essi 

non può aver luogo per debiti che il creditore conosceva essere stati contratti per scopi estranei ai bisogni 

della famiglia.” 
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convenzionali o legali, tranne per i crediti garantiti da pegno, privilegio o ipoteca, salvo 

quanto previsto dagli artt. 2749, 2788 e 2855 commi 2 e 3, cod. civ. 

Il giudice emette decreto di ammissione alla procedura dopo aver verificato che 

la domanda di liquidazione soddisfa tutti i requisiti suesposti ed accertato l’inesistenza, 

negli ultimi cinque anni, di atti in frode ai creditori. Con tale provvedimento il giudice: 

- nomina un liquidatore118 (designazione non necessaria in caso di procedura di 

liquidazione a seguito di conversione della procedura di composizione della crisi 

che già prevedeva, obbligatoriamente o facoltativamente, la nomina di un 

liquidatore); 

- dispone che i creditori anteriori (alla pubblicazione del decreto e della domanda) 

non possono, a pena di nullità, iniziare o proseguire azioni cautelari o esecutive 

né acquistare diritti di prelazione sul patrimonio oggetto di liquidazione. Sul 

punto il legislatore indica (erroneamente), quale termine finale del divieto il 

momento di definitività del provvedimento di omologa, nonostante questo non 

sia previsto dalla procedura in oggetto. Si presuppone, quindi, che l’effetto 

inibitorio sia efficace fino al provvedimento di chiusura della liquidazione; 

- stabilisce idonea forma di pubblicità della domanda e del decreto di ammissione, 

nonché, nel caso in cui il debitore svolga attività d’impresa, l’annotazione nel 

registro delle imprese; 

- ordina al liquidatore, quando il patrimonio comprende beni immobili o beni 

mobili registrati, la trascrizione del decreto; 

- ordina la consegna o il rilascio dei beni facenti parte del patrimonio di 

liquidazione, salvo che non ritenga, in presenza di gravi e specifiche ragioni, di 

autorizzare il debitore ad utilizzare alcuni di essi. Il provvedimento è titolo 

esecutivo ed è posto in esecuzione a cura del liquidatore; 

- fissa il limite di reddito necessario al debitore per il suo mantenimento e della 

sua famiglia. 

Con il decreto, equiparato ex lege all’atto di pignoramento, “si determina quindi 

una forma di spossessamento attenuato del debitore, ridotta rispetto a quella stabilita in 

caso di fallimento, oltre che l’individuazione del gestore delle attività nella persona del 

                                                           
118 Il soggetto che può ricoprire la carica di liquidatore è il professionista in possesso dei requisiti previsti 

dall’art. 28 L.F., vale a dire colui che può essere nominato curatore. 
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liquidatore, che sarà di regola lo stesso organismo di composizione od il professionista 

che ne può svolgere le funzioni”119.  

Per quanto riguarda il reclamo avverso il provvedimento di ammissione si 

potrebbe ritenere, riprendendo quanto disposto dal legislatore all’art.18 L.F., che questo 

possa esser presentato da qualunque soggetto interessato ad ottenere l’accertamento di 

eventuali cause di inammissibilità. Il reclamo si propone al tribunale che provvede in 

forma collegiale; il giudice che ha emesso il decreto non può far parte del collegio. 

 

 

2.16 Il liquidatore  

 

Il liquidatore ha il compito di amministrare il patrimonio liquidabile del 

debitore, composto da tutti i suoi beni, compresi gli accessori, le pertinenze e i frutti 

prodotti dai beni stessi, ed esclusi quelli indicati al comma 6 dell’art. 14-ter ed esposti 

nel paragrafo precedente. Inoltre, ai sensi dell’art. 14-undecies, sono oggetto di 

liquidazione anche “i beni sopravvenuti nei quattro anni successivi al deposito della 

domanda, dedotte le passività incontrate per l’acquisto e la conservazione dei beni 

medesimi”. 

Il liquidatore “esercita ogni azione prevista dalla legge finalizzata a conseguire 

la disponibilità dei beni compresi nel patrimonio da liquidare e comunque correlata con 

lo svolgimento dell’attività di amministrazione. Può altresì esercitare le azioni volte al 

recupero dei crediti compresi nella liquidazione”120. 

A seguito della nomina, il liquidatore: 

-  procede alla verifica121 dell’elenco dei creditori e dell’attendibilità della 

documentazione allegata alla domanda di liquidazione; 

                                                           
119 PANZANI L., op. cit., pag.21 
120 Art. 14-decies L.3/2012. Sul punto è stato evidenziato che “non è prevista, invece, una specifica 

disciplina delle azioni revocatorie, ed è dubbio che il liquidatore possa esperire l’azione revocatoria 

ordinaria”. PANZANI L., op. cit., pag.21 
121 Si ricorda che tale adempimento deve essere svolto anche dall’organismo di composizione della crisi, 

ai fini della redazione della relazione particolareggiata da allegare alla domanda di liquidazione; la stessa 

deve infatti contenere il giudizio sulla completezza ed attendibilità della documentazione fornita dal 

debitore. 
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-  forma l’inventario dei beni, sulle cui modalità e tempi di redazione nulla viene 

specificato dal legislatore, né è previsto sul punto un richiamo a quanto disposto 

per il fallimento all’art. 87 L.F. 

Successivamente, lo stesso deve comunicare ai creditori e ai titolari dei diritti 

reali e personali, mobiliari e immobiliari, su immobili o cose mobili in possesso o nella 

disponibilità del debitore, che possono fare domanda di partecipazione alla procedura di 

liquidazione depositandola in tribunale o trasmettendola122 con mezzo idoneo a 

dimostrare la prova di ricezione (ad esempio PEC o raccomandata a/r). Nella 

comunicazione, il liquidatore deve indicare quali sono i contenuti essenziali123 della 

domanda, la data entro cui deve essere presentata e quella in cui sarà comunicato al 

debitore e ai creditori lo stato passivo. A tal proposito, si sottolinea che il legislatore ha 

lasciato alla discrezionalità del liquidatore la fissazione di detti termini, diversamente da 

quanto previsto per le altre procedure concorsuali disciplinate dalla L.F.. Inoltre, la 

legge nulla dispone circa la possibilità di formulazione di eventuali domande tardive. 

Ai sensi dell’art. 14-septies, le domande di partecipazione alla liquidazione e 

quelle di restituzione o rivendicazione di beni mobili o immobili, vanno proposte con 

ricorso che deve contenere: 

- l’indicazione delle generalità del creditore; 

- la determinazione della somma che si intende far valere nella liquidazione o la 

descrizione del bene di cui si chiede la restituzione o la rivendicazione; 

- la succinta esposizione dei fatti e degli elementi di diritto che costituiscono 

ragione della domanda; 

- l’eventuale indicazione di un titolo di prelazione; 

- l’indicazione dell’indirizzo di posta elettronica certificata, del numero di telefax 

ovvero l’elezione di domicilio in un comune del circondario del tribunale 

competente. 

Al ricorso si devono allegare i documenti a dimostrazione del diritto che si 

intende far valere. 

                                                           
122 Si presuppone che l’alternativa al deposito sia la trasmissione del ricorso al liquidatore. A tal 

proposito, chi scrive pone il dubbio se questa doppia modalità di comunicazione possa creare confusione 

nel raccogliere tutte le domande e se il liquidatore debba aprire un indirizzo PEC apposito per la 

procedura come previsto per le procedure della Legge Fallimentare. 
123 Nella comunicazione il liquidatore deve specificare che, se nella domanda non è indicato un indirizzo 

PEC, un numero di fax o l’elezione di domicilio in un comune del circondario ove ha sede il tribunale, 

tutte le successive comunicazioni saranno eseguite esclusivamente mediante deposito in cancelleria. 
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Con la comunicazione ai creditori effettuata dal liquidatore, si apre la fase di 

accertamento del passivo, che presenta alcune differenze (comportando a parere di chi 

scrive delle carenze) rispetto a quella prevista per la procedura fallimentare. 

Scaduto il termine per la presentazione delle domande di partecipazione alla 

liquidazione, il liquidatore procede al loro esame, predispone un progetto di stato 

passivo (che comprende l’elenco dei titolari di diritti sui beni mobili e immobili di 

proprietà o in possesso del debitore) e lo invia124 agli interessati, specificando che le 

eventuali osservazioni devono pervenire entro 15 giorni dalla ricezione della 

comunicazione. In merito alla discussione del progetto di stato passivo, non è previsto 

uno scambio di atti tra liquidatore e creditore, ma un contraddittorio in udienza tra tutte 

le parti. Si nota, in ciò, la differenza con quanto previsto dal legislatore per la stessa 

disciplina in materia fallimentare. 

Il liquidatore, in assenza di contestazioni, approva lo stato passivo senza 

modificazioni e lo comunica alle parti; in caso contrario, se giungono osservazioni che 

ritiene fondate, deve redigere un nuovo progetto entro il termine di quindici giorni dalla 

ricezione dell’ultima osservazione trasmettendo agli interessati con le stesse modalità 

precedentemente indicate. Se non pervengono ulteriori osservazioni, il liquidatore 

provvede alla sua approvazione e alla relativa comunicazione. 

 In presenza di contestazioni non superabili dal liquidatore, lo stesso trasmette 

gli atti al giudice che lo ha nominato, al quale è affidato il compito di provvedere alla 

formazione dello stato passivo definitivo. Contro le decisioni del giudice è ammesso il 

reclamo da proporre nella forma del ricorso al tribunale, che provvederà in 

composizione collegiale; il giudice che ha emesso il provvedimento non può far parte 

del collegio. 

A parere di chi scrive, una notevole carenza della normativa in esame riguarda la 

mancata previsione di un mezzo d’impugnazione dello stato passivo, soprattutto a 

seguito dell’ampia libertà lasciata al liquidatore nel giudicare le osservazioni ricevute e 

decidere quali accogliere e quali ritenere infondate. Tutto il procedimento avviene senza 

il controllo del giudice, ad eccezione del caso in cui pervengano contestazioni ritenute 

                                                           
124 Si ricorda che, in caso di mancata comunicazione da parte dei creditori della PEC, fax o elezione 

domicilio, la comunicazione verrà depositata in cancelleria e i 15 giorni per le osservazioni decorrono 

dalla data di deposito.  
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non superabili dallo stesso liquidatore, che quindi affiderà al giudice la redazione dello 

stato passivo definitivo. 

 

 

2.17 Le regole della liquidazione 

 

L’articolo 14-novies detta le regole essenziali della fase di liquidazione, 

sostanzialmente analoghe a quelle previste per il fallimento. 

Come il curatore, il liquidatore deve elaborare entro trenta giorni dalla 

formazione dell’inventario125 un programma di liquidazione e provvedere 

successivamente alla sua comunicazione ai creditori e al debitore e al deposito in 

cancelleria. Il legislatore specifica che il programma deve assicurare la ragionevole 

durata della procedura, ma non indica quale debba essere il suo contenuto e da quale 

soggetto debba essere approvato. Dal combinato degli artt.126 14-quinquies, comma 4, e 

14-novies, comma 5, si deduce che per “ragionevole durata” si devono intendere il 

decorso di almeno quattro anni dal deposito della domanda di ammissione. Il 

programma di liquidazione ha il compito di illustrare le attività che si intendono 

perseguire al fine della realizzazione dell’attivo, pertanto il liquidatore dovrà esporre le 

modalità di vendita e le azioni che devono essere intraprese per conseguire la 

disponibilità dei beni. Il programma presentato può sempre essere modificato durante il 

corso della procedura, qualora pervengano dei beni o crediti del debitore nei quattro 

anni successivi al deposito della domanda di liquidazione. 

A differenza di quanto disposto per la procedura fallimentare, il legislatore non 

ha previsto né l’approvazione né la possibilità di far pervenire eventuali osservazioni da 

parte dei creditori. Tuttavia, il programma non pare essere esente da controlli in quanto, 

con il deposito in cancelleria, si presuppone che il compito del giudice non si limiti ad 

acquisire meramente il documento ma si estenda ad un controllo sullo stesso. Tale 

                                                           
125 Si ricorda che il legislatore non ha disposto alcun termine per la sua formazione 
126 Art. 14- quinquies, comma 4, Decreto di apertura della liquidazione: “La procedura rimane aperta 

sino alla completa esecuzione del programma di liquidazione e, in ogni caso, ai fini di cui all’art. 14-

undecies, per i quattro anni successivi al deposito della domanda”. 

  Art. 14-noves, comma 5, Liquidazione: “Accertata la completa esecuzione del programma di 

liquidazione e, comunque, non prima del decorso del termine di quattro anni dal deposito della domanda, 

il giudice dispone, con decreto, la chiusura della procedura”. 
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attività continua anche durante l’esecuzione del programma di liquidazione, essendo 

prevista la possibilità per il giudice, in presenza di gravi e giustificati motivi, di 

sospendere con decreto motivato gli atti posti in essere in esecuzione dello stesso. 

A norma del secondo comma dell’articolo in commento, il liquidatore:  

- deve provvedere alla cessione dei crediti, anche se oggetto di contestazione, dei 

quali non è probabile l’incasso nei quattro anni successivi al deposito della 

domanda;  

- può subentrare alle procedure esecutive pendenti alla data di apertura della 

procedura; 

- deve effettuare le vendite e gli altri atti di liquidazione posti in essere in 

esecuzione del programma di liquidazione tramite procedure competitive anche 

avvalendosi di soggetti specializzati, sulla base di stime effettuate, salvo il caso 

di beni di modesto valore, da parte di operatori esperti, assicurando, con 

adeguate forme di pubblicità, la massima informazione e partecipazione degli 

interessati127; 

- deve informare, prima del completamento delle operazioni di vendita, il 

debitore, i creditori e il giudice circa gli esiti delle procedure. 

La necessità di procedere secondo forme competitive di vendita presuppone che 

il liquidatore predisponga e pubblicizzi un bando di gara che contenga la descrizione dei 

beni e i termini e le modalità per la presentazione delle offerte. Con la comunicazione al 

giudice e ai creditori degli esiti della procedura competitiva, il legislatore offre a tali 

soggetti il potere di controllo ed eventuale obiezione all’operazione, prima che questa 

venga definitivamente effettuata dal liquidatore. Ai sensi del comma 3, “il giudice, 

sentito il liquidatore e verificata la conformità degli atti dispositivi al programma di 

liquidazione, autorizza lo svincolo delle somme, ordina la cancellazione della 

trascrizione del pignoramento e delle iscrizioni relative ai diritti di prelazione, nonché di 

ogni altro vincolo, compresa la trascrizione del decreto di apertura della procedura, e la 

cessazione di ogni altra forma di pubblicità disposta”. 

E’ stato correttamente osservato che “manca una previsione espressa in merito 

alla modalità di ripartizione del ricavato, che potrà comunque essere contemporanea 

alla liquidazione. In ogni caso, seppur non disciplinato, non si potrà prescindere da un 

                                                           
127 Circa le modalità di vendita il legislatore ha chiaramente ripreso quanto già disposto all’art 107 della 

L.F. 
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progetto di riparto, redatto dallo stesso liquidatore – ed eventualmente comunicato ai 

soggetti interessati, i quali potranno se del caso, sollevare osservazioni -, che dovrà 

necessariamente tener conto delle cause legittime di prelazione”128. 

All’art. 14-duodecies il legislatore riconosce la prededuzione dei crediti sorti in 

occasione o in funzione della liquidazione, o di uno dei procedimenti di composizione 

della crisi, previa esclusione dal ricavato delle somme da destinare ai creditori 

pignoratizi e ipotecari. Inoltre, si conferma la regola che i creditori con causa o titolo 

posteriore al momento della pubblicità della domanda di liquidazione e del decreto di 

apertura non possono procedere esecutivamente sui beni oggetti di liquidazione. 

“Accertata la completa esecuzione del programma di liquidazione e, comunque, 

non prima del decorso del termine di 4 anni dal deposito della domanda, il giudice 

dispone, con decreto, la chiusura della procedura” (art.14-novies comma 5). La 

previsione di una durata minima della procedura ha il fine di evitare l’abuso di questo 

strumento, il cui effetto finale è l’esdebitazione del debitore.  

 

 

2.18 L’esdebitazione 

 

Per gli strumenti di soluzione negoziata della crisi, l’esdebitazione è diretta 

conseguenza della vincolatività nei confronti di tutti i creditori dell’accordo o del piano 

del consumatore omologati. “Il procedimento di esdebitazione è invece previsto a 

seguito dell’esito della procedura liquidatoria”129, in quanto il legislatore non considera 

la volontà del debitore di liquidare tutti i suoi beni quale titolo per accedere 

automaticamente a questo istituto “premiale”. L’esdebitazione non era prevista nel testo 

iniziale della L.3/2012, ma è stata introdotta dal legislatore con il D.L. 179/2012 

accogliendo le numerose critiche mosse dai primi commentatori della disciplina, i quali 

evidenziavano una disparità di trattamento rispetto ai debitori fallibili che, invece, 

potevano godere di questo beneficio. 

                                                           
128 ARMELI B., “Giustizia digitale e composizione della crisi da sovraindebitamento: una prima 

lettura”, pag. 63, www.ilfallimentarista.it 
129 Relazione illustrativa del governo sul D.D.L. 3533 “Conversione in legge del decreto-legge 18 ottobre 

2012, n.179”, pag.38 

http://www.ilfallimentarista.it/
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Il comma 1 dell’art. 14-terdecies prevede che solo il debitore persona fisica 

considerato “meritevole” possa accedere al beneficio della liberazione dei debiti residui 

nei confronti dei creditori concorsuali e non soddisfatti, ottenendo quindi un fresh start, 

cioè la possibilità di una ripartenza con una nuova attività senza il peso dei debiti 

pregressi. E’ stato correttamente evidenziato che “questa disciplina mira a porre 

rimedio al c.d. sovraindebitamento “passivo” (o incolpevole), derivante cioè da fattori 

traumatici o congiunturali imprevedibili – quale l’attuale crisi economica mondiale e 

del debito pubblico italiano, in particolare – e indipendenti dalla volontà del soggetto 

(ad esempio malattie, separazione personale, deprezzamenti di beni di proprietà), che 

hanno ridotto le fonti di reddito e determinato, come estrema conseguenza a livello 

macroeconomico, la contrazione della produzione industriale, con i rilevanti effetti 

recessivi sulla crescita e l’occupazione che quotidianamente constatiamo. Il 

sovraindebitamento “attivo”, viceversa, riconducibile per lo più a scelte incaute del 

consumatore, viene invece sanzionato espressamente col diniego dell’esdebitazione”130. 

 

Le condizioni poste dal legislatore al succitato comma prevedono che il debitore 

persona fisica: 

a) abbia cooperato al regolare ed efficace svolgimento della procedura, fornendo 

tutte le informazioni e la documentazione utili, nonché adoperandosi per il 

proficuo svolgimento delle operazioni; 

b) non abbia in alcun modo ritardato o contribuito a ritardare lo svolgimento della 

procedura; 

c) non abbia beneficiato di altra esdebitazione negli otto anni precedenti la 

domanda; 

d) non sia stato condannato, con sentenza passata in giudicato, per uno dei reati 

previsti dall’art. 16 della L.3/2012; 

e) abbia svolto, nei 4 anni di durata della liquidazione, un’attività produttiva di 

reddito adeguata rispetto alle proprie competenze e alla situazione di mercato o, 

in ogni caso, abbia cercato un’occupazione e non abbia rifiutato, senza 

giustificato motivo, proposte di impiego. 

                                                           
130 BOTTAI, “La liquidazione del patrimonio del debitore in procedura di sovraindebitamento”, articolo 

estratto dalla rivista Il fallimentarista, 21 marzo 2012, pag. 2 
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Inoltre, devono essere stati soddisfatti, almeno in parte, i creditori per titolo e 

causa anteriore al decreto di apertura della liquidazione. 

Al comma successivo dell’articolo in esame sono individuati i casi, non previsti 

per lo stesso istituto nella Legge Fallimentare, in cui l’esdebitazione è esclusa. Ciò 

accade quando: “la causa del sovraindebitamento del debitore deriva da un ricorso al 

credito colposo e sproporzionato rispetto alle sue capacità patrimoniali; il debitore, nei 

cinque anni antecedenti l’apertura della liquidazione o nel corso della stessa, ha posto in 

essere atti in frode ai creditori, pagamenti o altri dispositivi del proprio patrimonio, 

ovvero simulazioni di titoli di prelazione allo scopo di favorire alcuni creditori a danno 

di altri”. 

Il debitore non può chiedere la liberazione dai debiti derivanti da obblighi di 

mantenimento e alimentari, dai debiti derivanti da risarcimento extracontrattuale, 

nonché dalle sanzioni penali ed amministrative di carattere pecuniario che non siano 

accessorie a debiti estinti. Inoltre, sono esclusi dall’esdebitazione i debiti fiscali che, pur 

avendo causa anteriore al decreto di apertura delle procedure disciplinate dalla 

L.3/2012, sono stati successivamente accertati in ragione della sopravvenuta conoscenza 

di nuovi elementi. 

Le prime due fattispecie sono le stesse previste anche dall’art. 142 comma 3 L.F. 

per l’esdebitazione del fallito; in relazione all’ultima ipotesi, prevista solo per la 

disciplina del sovraindebitamento, è stato osservato che la stessa “concede un 

trattamento di favore del tutto ingiustificato per  crediti tributari successivamente 

accertati dopo l’apertura della procedura di liquidazione, posto che si prescinde 

totalmente dalla verifica dell’esistenza di un effettivo pregiudizio per il Fisco e quindi 

dalla capienza dell’attivo della liquidazione oltre che dall’esistenza di un apporto 

causale del debitore al tardivo accertamento. Tali circostanze porterebbero ad 

ipotizzare l’illegittimità costituzionale della norma per ingiustificata disparità di 

trattamento rispetto alla disciplina prevista per i crediti tributari tempestivamente 

accertati”131. 

Per accedere all’esdebitazione a seguito della liquidazione di tutti i suoi beni, il 

debitore deve presentare ricorso entro l’anno successivo alla chiusura della procedura 

liquidatoria. Il giudice, sentito il parere dei creditori parzialmente soddisfatti e verificata 

                                                           
131 PANZANI L., op.cit., pag. 25  
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l’esistenza delle condizioni suesposte, emette decreto132 con il quale dichiara 

l’inesigibilità dei crediti non integralmente pagati. 

Il provvedimento del giudice è reclamabile ai sensi dell’art. 739 c.p.c. ed è 

revocabile in ogni momento, su istanza dei creditori, se risulta che: 

- è stato concesso in presenza di atti in frode ai creditori, pagamenti o altri atti 

dispositivi del proprio patrimonio, ovvero simulazioni di titoli di prelazione, allo 

scopo di favorire alcuni creditori a danno di altri, avvenuti nei 5 anni antecedenti 

l’apertura della liquidazione o nel corso della stessa; 

-  è stato dolosamente o con colpa grave aumentato o diminuito il passivo, ovvero 

sottratta o dissimulata una parte rilevante dell’attivo, ovvero simulate attività 

inesistenti. 

La possibilità di revocare il provvedimento in ogni momento, non prevista per la 

procedura fallimentare, presuppone che il debitore sia soggetto ad una valutazione di 

meritevolezza anche dopo l’accesso a tale beneficio. 

 

 

2.19 Gli organismi di composizione della crisi 

 

Le procedure introdotte dal legislatore nella L.3/2012, al fine di porre rimedio 

alle situazioni di sovraindebitamento, sono tutte attivabili esclusivamente su istanza del 

debitore, il quale, sin dalla fase iniziale, deve necessariamente appoggiarsi ai c.d. 

organismi di composizione della crisi. 

Sin dai primi articoli della normativa è evidente il ruolo centrale di questi 

soggetti, ai quali il legislatore affida una notevole varietà133 di compiti ed attività da 

                                                           
132 Il decreto è emesso dal Tribunale in composizione monocratica, e non, come invece accade per il 

fallimento, in composizione collegiale. 
133 “Questa complessa articolazione di compiti, avvicina, volta a volta, l’attività dell’organismo, a 

molteplici altre figure: in particolare, per alcuni aspetti, a quelle, nel concordato preventivo, del 

commissario giudiziale (es. relazione sui consensi espressi e sul raggiungimento della percentuale 

richiesta) e del professionista attestatore (basti pensare alla relazione ex art. 9, comma 3-bis); per altri 

ancora, a quella di un consulente del debitore (si pensi alle iniziative funzionali alla predisposizione 

dell’esecuzione del piano); per altri, ad un organismo di mediazione (si considerino, ancora una volta, 

tutte le iniziative funzionali alla predisposizione ed esecuzione del piano al raggiungimento 

dell’accordo); per altri, quando svolga le funzioni di liquidatore nella procedura di liquidazione dei beni, 

ad un curatore (si pensi alla formazione del passivo, alle attività di liquidazione ecc.); per altri, infine, ad 

un cancelliere (si pensi alle comunicazioni ed agli adempimenti pubblicitari)”. Avv. Prof. Diego 

Manente, op. cit. pag. 604 
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svolgere durante tutte le fasi delle varie procedure. Tra le varie attività dell’organismo, a 

titolo esemplificativo, si ricorda che lo stesso: 

- “assume ogni iniziativa funzionale alla predisposizione del piano di 

ristrutturazione e all’esecuzione dello stesso” (art. 15 comma 5); 

- verifica la veridicità dei dati contenuti nella proposta  e attesta la fattibilità del 

piano; nel caso del piano del consumatore redige la relazione particolareggiata 

che deve essere allegata; se la proposta prevede la soddisfazione non integrale 

dei crediti muniti di diritto di prelazione, deve attestare che ne è assicurato il 

pagamento in misura non inferiore a quanto si ricaverebbe dalla vendita del bene 

(sul quale insiste il diritto di prelazione) al suo valore di mercato; 

- “esegue le pubblicità ed effettua le comunicazioni134 disposte dal giudice 

nell’ambito dei procedimenti previsti dalle sezioni prima e seconda” (art. 15 

comma 7); 

- provvede alla trascrizione dei decreti di ammissione alle procedure di 

composizione della crisi o di liquidazione dei beni se tra i beni appresi alle 

procedure vi sono beni immobili o beni mobili registrati;  

- riceve i voti dei creditori sulla convenienza della proposta di accordo di 

composizione della crisi, redige successivamente la relazione sui consensi 

espressi e sul raggiungimento del quorum richiesto per l’omologa, che dovrà poi 

inviare ai creditori e al giudice; 

- propone al giudice il nominativo del liquidatore se previsto dal piano o richiesto 

obbligatoriamente dalla legge (quando i crediti sono soddisfatti utilizzando beni 

sottoposti a pignoramento); 

- svolge le funzioni di liquidatore qualora venga egli stesso nominato liquidatore; 

- “risolve eventuali difficoltà insorte nel corso dell’esecuzione dell’accordo e 

vigila sull’adempimento dello stesso, comunicando ai creditori ogni irregolarità” 

(art 13 comma 2); 

- redige la relazione particolareggiata che deve essere allegata alla domanda di 

liquidazione. 

                                                           
134 Si ricorda che sempre ai sensi dell’art. 15, comma 7, L.3/2012: “le comunicazioni sono effettuate a 

mezzo di posta elettronica certificata se il relativo indirizzo del destinatario risulta dal registro delle 

imprese ovvero dall’indice nazionale degli indirizzi di posta elettronica certificata delle imprese e dei 

professionisti e, in ogni altro caso a mezzo telefax o lettera raccomandata” 
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Il legislatore prevede la possibilità che il giudice autorizzi l’organismo ad 

accedere ai dati contenuti nell’anagrafe tributaria, nei sistemi di informazioni creditizie, 

nelle centrali rischi e nelle altre banche dati pubbliche, compreso l’archivio centrale 

informatizzato di cui all’articolo 30-ter del D.L. 141/2010135. Vista la delicatezza dei 

dati ottenuti e la necessità del rispetto delle norme sulla privacy, l’organismo può usare 

le informazioni ricevute per i soli fini della procedura, al termine della quale deve 

distruggere i suddetti dati. Entro 15 giorni dalla distruzione occorre darne 

comunicazione, a mezzo PEC o raccomandata a/r, al titolare dei dati medesimi. 

 

Per quanto riguarda l’assetto strutturale ed organizzativo di queste figure, il 

legislatore prevede la necessaria iscrizione nell’apposito registro tenuto presso il 

Ministero della Giustizia, il cui regolamento136 deve essere adottato dallo stesso 

Ministero, di concerto con quello dello sviluppo economico e quello dell’Economia e 

delle finanze.  

Il comma 1 dell’art. 15 indica che possono essere iscritti al citato registro: 

- gli organismi costituiti dagli enti pubblici dotati di requisiti di indipendenza e 

professionalità; 

- gli organismi di conciliazione costituiti presso le camere di commercio, 

industria, artigianato e agricoltura ai sensi dell’art. 2 della legge 580/1993; 

- il segretariato sociale costituito ai sensi dell’art. 22, comma 4 lettera a) della 

legge 328/2000; 

- gli organismi costituiti dagli ordini professionali degli avvocati, dei 

commercialisti ed esperti contabili e dei notai. 

Il comma 4 dello stesso articolo specifica poi che “dalla costituzione e dal 

funzionamento degli organismi non devono derivare nuovi o maggiori oneri a carico 

                                                           
135 Art. 30-ter D.L. 141/2010: “E' istituito, nell'ambito del Ministero dell'economia e delle finanze, un   

sistema pubblico di prevenzione, sul piano amministrativo, delle frodi nel settore del credito al consumo e 

dei pagamenti dilazionati o differiti, con specifico riferimento al furto di identita'.  

Il sistema di prevenzione e' basato sull'archivio centrale informatizzato di cui all'articolo 30-quater, di 

seguito denominato archivio, e sul gruppo di lavoro di cui al comma 9 del presente articolo.”  

   
136 Si ricorda che tale regolamento doveva essere emanato entro 90 giorni dall’entrata in vigore del DL 

179/2012 e non è ancora stato emanato. Ai sensi dell’art. 15 comma 3 “Il decreto deve contenere le 

condizioni per l’iscrizione, la formazione dell’elenco e la sua revisione, la sospensione e la cancellazione 

degli iscritti, nonché la determinazione dei compensi e dei rimborsi spese spettanti agli organismi a carico 

dei soggetti che ricorrono alla procedura” 



 
78 

 

della finanza pubblica, e le attività degli stessi devono essere svolte nell’ambito delle 

risorse umane, strumentali e finanziari disponibili a legislazione vigente. 

Possono svolgere i compiti e le funzioni attribuite agli organismi di 

composizione della crisi anche il professionista (o società tra professionisti) in possesso 

dei requisiti per la carica di curatore ai sensi dell’art. 28 L.F., ovvero i notai, nominati 

dal presidente del tribunale o dal giudice da lui delegato.  

Fino all’entrata in vigore del regolamento ministeriale, i compensi per le 

procedure di composizione della crisi disciplinate nella prima sezione della L.3/2012 si 

determinano applicando i parametri previsti per i commissari giudiziali nel concordato 

preventivo, mentre per la procedura di liquidazione si applicano quelli previsti per i 

curatori fallimentari. I compensi risultanti da questi calcoli vanno ridotti del 40%. 

 

 

2.20 Sanzioni 

 

L’ultimo articolo della L.3/2012 riguarda le sanzioni penali previste a carico del 

debitore, del componente dell’organismo di composizione ovvero del professionista che 

ne svolge i compiti e le funzioni, nominato dal giudice. Tutte le fattispecie delittuose 

individuate dal legislatore, al fine di tutelare il corretto funzionamento delle procedure 

di composizione della crisi, sono qualificabili come reati propri, in quanto possono 

essere commesse da uno dei soggetti individuati. 

In particolare, il primo comma dell’articolo 16, indica quali fattispecie di reato 

punite con reclusione da sei mesi a due anni e con la multa da 1.000 a 50.000 euro 

(salvo che il fatto costituisca reato più grave) i casi in cui il debitore: 

 a)   al fine di ottenere l’accesso alla procedura di composizione della crisi (accordo 

di composizione della crisi o piano del consumatore), aumenta o diminuisce il 

passivo ovvero sottrae o dissimula una parte rilevante dell’attivo ovvero 

dolosamente simula attività inesistenti;  

b)   al fine di essere ammesso a qualsiasi delle tre procedure previste dalla L.3/2012, 

produce documentazione contraffatta o alterata, ovvero sottrae, occulta o 

distrugge, in tutto o in parte, la documentazione relativa alla propria situazione 

debitoria ovvero quella contabile;  
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c)   omette l’indicazione di beni nell’inventario di cui all’art. 14-ter, comma 3;  

d) nel corso della procedura di composizione della crisi, effettua pagamenti in 

violazione dell’accordo o del piano del consumatore;  

e)   dopo il deposito della proposta di accordo o di piano del consumatore, e per tutta 

la durata della procedura, aggrava la sua posizione debitoria;  

f) intenzionalmente non rispetta i contenuti dell’accordo o del piano del 

consumatore. 

I primi due reati individuati dalle lettere a) e b) sono commessi dal debitore 

prima dell’inizio delle procedure e sono caratterizzati dalla presenza del dolo specifico, 

ovverosia dall’intenzionalità del debitore nel compiere quelle azioni al fine di 

raggiungere l’obiettivo (l’ammissione agli istituti previsti dalla L.3/2012); tutte le altre 

fattispecie sono, invece, riferite a reati commessi durante l’esecuzione delle procedure 

di composizione della crisi e di liquidazione dei beni. 

I successivi commi dell’art. 16 si riferiscono ai comportamenti delittuosi del 

componente dell’organismo di composizione della crisi, ovvero del professionista che 

ne svolge i compiti e le funzioni, nominato dal giudice. 

 Il comma 2 sancisce la pena della reclusione da uno a tre anni e della multa da 

1.000 a 50.000 euro per il componente dell’organismo di composizione della crisi 

(ovvero per il professionista nominato dal giudice) che rende false attestazioni: 

-  in ordine alla veridicità dei dati contenuti nella proposta o nei documenti ad essa 

allegati; 

- sulla fattibilità del piano incluso nella proposta di composizione della crisi; 

- nella relazione particolareggiata predisposta per il piano del consumatore o per la 

domanda di liquidazione.  

La stessa pena della reclusione da uno a tre anni e con della multa da 1.000 a 

50.000 euro si applica al componente dell’organismo (ovvero al professionista che ne 

svolge i compiti e le funzioni) che cagiona danno ai creditori omettendo o rifiutando 

senza giustificato motivo atti del suo ufficio. 
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2.21 L’esempio del primo piano del consumatore omologato in Italia 

 

In data 27 dicembre 2013 vi è stata la prima omologa nel territorio italiano di un  

piano del consumatore; lo stesso era stato proposto presso il tribunale di Pistoia da una 

pensionata in stato di sovraindebitamento. 

La signora, a fronte dell’unico reddito da pensione, pari all’importo di € 1.450 

mensili, presenta un’esposizione debitoria pari ad € 53.494,43, causata da diversi 

finanziamenti contratti tra il 2007 e il 2012, la maggior parte dei quali stipulati a seguito 

dell’improvvisa grave malattia del figlio insorta nel 2011. Il nucleo familiare della 

proponente comprende anche il figlio malato, il quale gode di una pensione di invalidità 

di 440 €, completamente assorbita dall’assegno di mantenimento che il medesimo ha 

l’obbligo di versare per la figlia minore. 

Per l’ultimo finanziamento contratto in data 31/08/2012, pari al 60% della 

posizione debitoria totale, la signora ha ceduto alla società creditrice il quinto della 

pensione. 

L’organismo di composizione della crisi, in base ai dati reperiti dalle fonti 

ISTAT, ha stimato che per il sostentamento della famiglia della pensionata le spese 

ammontano a circa 1.200 €, pertanto è stata proposta la ristrutturazione  dei debiti 

offrendo ai creditori la somma di € 27.000, da attribuire proporzionalmente agli stessi, 

mediante il pagamento di 90 rate mensili da € 300 . 

Nella relazione particolareggiata richiesta ai sensi dell’art. 9, comma 3-bis, 

l’organismo di composizione ha attestato che la causa dell’incapacità di adempimento è 

riconducibile al progressivo accumularsi di debiti, contratti soprattutto a seguito della 

malattia del figlio. Per quanto riguarda la diligenza della signora è stato rilevato che, 

fino al mese di marzo 2013, la stessa ha in gran parte adempiuto alle obbligazioni 

contratte, anche se beneficiando di rinegoziazioni e dilazioni dei pagamenti. Sulla 

convenienza del piano, l’organismo di composizione ha attestato che l’alternativa 

liquidatoria comporterebbe spese e tempi più lunghi rispetto a quanto proposto e,  

comunque, permetterebbe di ottenere una somma inferiore ai 27.000 € proposti con il 

piano. L’organismo, inoltre, ha ritenuto il piano fattibile, in quanto l’importo mensile 

offerto costituisce il 20% della pensione dell’istante e la durata della procedura, stimata 

in circa 8 anni, è compatibile con le previsioni di vita della stessa. 
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Al piano è stata presentata opposizione da parte del creditore che ha erogato 

l’ultimo finanziamento, a fronte del quale la signora ha ceduto il quinto della pensione. 

A tal proposto, l’opponente ha rilevato che il decreto di omologa non può avere 

efficacia revocatoria e che la cessione, notificata ed accettata dall’INPS, è opponibile a 

tutti i creditori. Ha poi contestato la colpevolezza della signora nell’essersi 

sovraindebitata richiedendo un cospicuo credito in un momento in cui la sua situazione 

economica era già precaria, anche a seguito della perdita del reddito da lavoro del figlio. 

Sull’ultimo punto la signora ha obiettato in udienza che i finanziamenti erano 

stati contratti per aiutare il figlio, titolare di un’azienda che non ha più potuto gestire a 

causa della malattia e a seguito della quale era venuto a mancare parte del reddito su cui 

la famiglia contava per rientrare dei debiti. 

L’organismo di composizione della crisi ha depositato una nota integrativa 

disposta dal giudice, dalla quale emerge che non sussiste la colpevolezza della 

pensionata nell’indebitamento in quanto: 

- la maggior parte dei debiti è stata contratta negli anni 2011-2012, in 

concomitanza con l’insorgere della malattia del figlio; 

- l’ultimo finanziamento, quello pari al 60% dell’esposizione debitoria 

complessiva, è stato erogato in un momento in cui il nucleo familiare aveva un 

reddito idoneo a sostenere la rata mensile; 

- dal 2008 al 2011, nonostante l’attività del figlio non producesse utili, la signora 

non ha contratto finanziamenti, pertanto, fino all’insorgere della malattia la 

posizione debitoria della stessa era rimasta costante; 

- i finanziamenti sono stati destinati all’attività del figlio al fine di mantenere 

attiva l’impresa e di percepire, prima o poi, degli utili. 

 

Sull’opposizione alla convenienza del piano, è stato evidenziato che, ai sensi 

dell’art. 12-bis, comma 4, il giudice può procedere all’omologa anche in presenza di tale 

contestazione, qualora ritenga che il credito possa essere soddisfatto in misura non 

inferiore a quanto si ricaverebbe applicando la procedura liquidatoria prevista dalla 

L.3/2012. A tal proposito sono stati analizzati i possibili esiti in caso di alternativa 

liquidatoria, in reazione al citato credito, rispetto al quale era stato previsto un 

adempimento mediante cessione volontaria del quinto della pensione. 
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E’ stato osservato che, in forza dell’art. 14 ter, comma 6, lett. b), il credito da 

pensione non è utilizzabile nella procedura liquidatoria, pertanto, la legge stessa 

consente al giudice di non tenere in considerazione l’eventuale accordo volontario tra 

debitore e creditore. Tuttavia, la liquidazione del credito da pensione è possibile nella 

misura della parte eccedente la quantità di reddito necessaria alla famiglia per il suo 

sostentamento, la cui determinazione spetta al giudice in base alla documentazione 

prodotta con la domanda di ammissione. Pertanto, il parametro di valutazione degli 

importi necessari al mantenimento non è rappresentato né dai 4/5 dello stipendio, né 

dalla misura della pensione sociale. Per tale ragione, è stata ritenuta non corretta la 

deduzione della parte creditrice relativa alla possibilità di liquidare la parte eccedente la 

misura della pensione sociale, mentre è stato ritenuto congruo il calcolo effettuato 

dall’organismo di composizione della crisi che ha individuato la parte disponibile di 

reddito calcolando la media tra la quota di quinto della parte eccedente la misura delle 

spese sostenute costantemente dalla famiglia e la quota di quinto della parte eccedente il 

doppio della pensione sociale. Alla luce di tale ragionamento, risultava quindi più 

conveniente quanto proposto nel piano rispetto all’alternativa liquidatoria. 

E’ stato quindi omologato il piano come da proposta dal consumatore, anche con 

riferimento alla cessazione dell’efficacia della cessione del quinto. 
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Capitolo 3: 

Soluzioni europee a confronto 

 

 

3.1 L’intervento del legislatore comunitario in materia di 

sovraindebitamento  

 

Il sovraindebitamento è un problema che non deve essere affrontato 

esclusivamente ex post introducendo strumenti per rimediare ad una situazione ormai 

irrecuperabile, ma è necessario che vi siano anche mezzi per prevenire l’insorgere del 

fenomeno.  

Alla base dell’indebitamento vi è il mercato del credito, la cui disciplina è stata 

recentemente oggetto di intervento da parte del legislatore comunitario a causa della 

rapida espansione ed internazionalizzazione delle modalità di erogazione dei 

finanziamenti, che hanno reso necessarie nuove forme di tutela. Ad esempio, oggi è 

possibile ottenere proposte e concludere contratti di finanziamento anche attraverso 

mezzi di comunicazione a distanza.  

Il credito al consumo era inizialmente regolamentato dalla Direttiva 

87/102/CEE, nella quale era prevista un’armonizzazione parziale che aveva portato ad 

una significativa disparità di trattamento della tutela dei consumatori nei diversi Stati 

membri. Per superare questa normativa, ritenuta ormai obsoleta, è stata approvata la 

Direttiva 2008/48/CE, relativa ai “contratti di credito ai consumatori” ed abrogativa 

della precedente Direttiva 87/102/CEE sul “credito al consumo”. L’obiettivo di ottenere 

un livello di tutela dei consumatori uniforme in tutti gli Stati membri è stato perseguito 

optando, questa volta, per la c.d. armonizzazione completa. In particolare si è cercato di 

conciliare gli interessi contrapposti dei consumatori, che richiedevano un elevato grado 

di protezione, e degli istituti di credito, che proponevano invece un livello sufficiente ed 

adeguato. Considerata la base giuridica della nuova Direttiva, individuata nell’art. 95 

del Trattato CE, si evince che il legislatore ha preferito supportare le ragioni degli 

istituti di credito; infatti l’obiettivo principale delle norme è quello di agevolare il 
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funzionamento del mercato interno e, solo indirettamente, di tutelare il consumatore e 

prevenire il rischio di sovraindebitamento137. 

Il legislatore comunitario ha perfezionato le disposizioni relative alla 

concessione e all’assunzione responsabile del credito, al fine di facilitare il sorgere di un 

efficiente mercato interno del credito al consumo (grazie al quale i consumatori 

potrebbero beneficiare della crescente disponibilità di credito transfrontaliero) e per 

prevenire l’insorgere di eccessive esposizioni debitorie. 

Per quanto riguarda il c.d. responsable borrowing, la Direttiva ha inciso 

significativamente sulla trasparenza delle informazioni che devono essere fornite al 

debitore, ampliando la portata degli obblighi informativi dal momento della 

pubblicità138 fino alla fase successiva alla stipula del contratto. L’art. 5 della nuova 

disciplina dispone che il creditore deve “fornire al consumatore, in tempo utile prima 

che egli sia vincolato da un contratto o da un’offerta di credito, le informazioni 

necessarie per raffrontare le varie offerte al fine di prendere una decisione con 

cognizione di causa in merito alla conclusione di un contratto di credito. Tali 

informazioni, su supporto cartaceo o su altro supporto durevole, sono fornite mediante 

il modulo relativo alle “informazioni europee di base relative al credito e ai 

consumatori”139. Inoltre, su esplicita richiesta il creditore deve dare al consumatore 

copia della bozza del contratto di credito e offrirgli ogni chiarimento utile, “in modo che 

lo stesso possa valutare se il contratto di credito proposto sia adatto alle sue esigenze e 

alla sua situazione finanziaria”.  

                                                           
137 Nella Direttiva non è presente neanche il semplice richiamo all’articolo 153 del Trattato CE relativo 

alla politica di protezione dei consumatori 
138 L’art. 4 della Direttiva 2008/48/CE, intitolato “Informazioni pubblicitarie di base da fornire”, prevede 

che “qualsiasi pubblicità relativa a contratti di credito, la quale indichi un tasso d'interesse o qualunque 

altro dato numerico riguardante il costo del credito per il consumatore, deve contenere le informazioni: a) 

sul tasso debitore, fisso o variabile, corredato di informazioni relative alle spese comprese nel costo totale 

del credito al consumatore; b) l'importo totale del credito; c) il tasso annuo effettivo globale; d) se del 

caso, la durata del contratto di credito; e) in caso di credito sotto forma di dilazione di pagamento per una 

data merce o un dato servizio, il prezzo in contanti e l'importo degli eventuali pagamenti anticipati; f) se 

del caso, l'importo totale che il consumatore è tenuto a pagare e l'importo delle rate. Se la conclusione di 

un contratto riguardante un servizio accessorio connesso con il contratto di credito, in particolare 

un'assicurazione, è obbligatoria per ottenere il credito oppure per ottenerlo alle condizioni contrattuali 

previste e se il costo di tale servizio non può essere determinato in anticipo, anche l'obbligo di ricorrere a 

detto contratto è indicato in forma chiara, concisa e graficamente evidenziata, assieme al tasso annuo 

effettivo globale”. 
139 Art. 5, comma1, Direttiva 2008/48/CE  

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2008:133:0066:0092:IT:PDF 
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Nella fase successiva alla stipula del contratto, il consumatore deve ricevere la 

comunicazione dell’eventuale variazione del tasso di interesse e l’estratto conto 

periodico contenente l’indicazione del debito residuo e gli importi delle rate successive.  

Il principio di trasparenza e l’obbligo di fornire al consumatore adeguati 

chiarimenti sono funzionali al superamento dell’asimmetria informativa e, talvolta, 

anche di quella “cognitiva”; ciò in quanto “è stato rilevato che i consumatori che 

possono trarre qualche beneficio dalla disponibilità di informazioni sul contratto di 

credito sono i consumatori della classe media e non quelli a basso reddito, i quali 

hanno un’idea molto vaga su come utilizzare informazioni relative, ad esempio, al tasso 

annuale: ricerche evidenziano una crescita della mancanza di consapevolezza sulla 

natura e sul ruolo del tasso annuale effettivo”140. 

Tuttavia, un’assunzione consapevole e responsabile del credito è possibile solo 

se, come suggerito dal considerando 26 della Direttiva in esame, gli Stati membri 

promuovono iniziative volte ad educare finanziariamente141 i consumatori, al fine “di 

migliorare la loro conoscenza sui prodotti e concetti finanziari e di sviluppare le abilità 

necessarie per perfezionare la propria alfabetizzazione nel settore, ovvero la 

consapevolezza dei rischi e delle opportunità in campo finanziario e per operare quindi 

una scelta consapevole dei servizi finanziari”142.   

D’altra parte l’innovazione e la globalizzazione hanno aumentato la gamma e la 

complessità dell’offerta di prodotti finanziari, rendendo sempre più difficile la loro 

valutazione ai non esperti. Dalle varie indagini condotte dalla Commissione Europea nei 

Paesi membri è emerso che molti consumatori sono sempre più consapevoli della loro 

mancanza di abilità per capire e affrontare le questioni finanziarie, altri invece, che 

credevano di avere sufficienti competenze, con un piccolo test hanno constatato che tale 

convinzione non corrispondeva alla realtà. La conseguenza di queste situazioni è 

“l’aumento delle probabilità di ritrovarsi indebitati e in difficoltà in caso di mutamento 

                                                           
140 PELLECCHIA E., “Dall’insolvenza al sovraindebitamento”, Giappichelli Editore, 2012, pag. 46 
141 Tra le iniziative a livello comunitario volte ad educare al consumo si deve ricordare il sito internet 

“Consumer Classroom”, tradotto in 22 lingue e finanziato dalla Commissione Europea 

http://www.consumerclassroom.eu/it/ . A livello nazionale, invece, si deve segnalare il progetto di 

educazione finanziaria “PerCorsi” creato da Findomestic per sostenere lo sviluppo del credito 

responsabile, le cui informazioni sono reperibili al sito http://www.creditoresponsabile.it/ 
142 Comunicazione della Commissione delle Comunità Europee del 18 dicembre 2007, n.808, 

sull’Educazione Finanziaria, pag.2, reperibile al sito internet: 

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0808:FIN:IT:PDF 

http://www.consumerclassroom.eu/it/
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della situazione personale (ad esempio, a causa di lutti, separazione o 

disoccupazione)”143. 

 L’altra faccia della prevenzione al rischio di sovraindebitamento consiste nel 

c.d. responsable lending, ovvero nell’obbligo del creditore di valutare le richieste di 

finanziamento, proponendo il prodotto più adatto al cliente, e di analizzare le capacità di 

restituzione del debitore e il livello del suo indebitamento già in atto. 

Secondo quanto esposto nel considerando 26 della Direttiva, “in un mercato 

creditizio in espansione è importante che i creditori non concedano prestiti in modo 

irresponsabile e non emettano crediti senza preliminare valutazione del merito 

creditizio, e gli Stati membri dovrebbero effettuare la necessaria vigilanza per evitare 

tale comportamento e dovrebbero determinare i mezzi necessari per sanzionare i 

creditori qualora ciò si verificasse”.  A tal fine il creditore utilizza tutte le informazioni 

fornite dal consumatore e può consultare le banche dati pertinenti.  

Sul concetto di “merito creditizio” è stato avanzato il dubbio se dovesse 

intendersi come mera valutazione della capacità di adempimento del debitore o se 

dovesse riguardare anche la modalità di utilizzo della somma erogata. La prima 

soluzione è risultata la tesi prevalente dal momento che, escluso il caso del prestito 

finalizzato, il consumatore non ha l’obbligo di dichiarare l’impiego del prestito; 

pertanto il creditore dovrà procedere alla semplice analisi della consistenza del 

patrimonio del debitore, del suo reddito e delle altre esposizioni debitorie eventualmente 

in essere, nonché della sua diligenza nell’adempimento delle precedenti vicende 

restitutorie144. Il tipo di valutazione del merito creditizio preliminare alla concessione 

del finanziamento è differente a seconda del soggetto che lo richiede: per il consumatore 

si procederà ad una semplice osservazione della sua situazione economico-finanziaria, 

per capire se sarà in grado di sostenere il debito, mentre per l’imprenditore (o per il 

professionista) il creditore dovrà necessariamente valutare anche il progetto economico 

per il quale è richiesto il supporto finanziario. 

E’ necessaria un’ulteriore riflessione sul legame tra merito creditizio e 

responsabilità del creditore nel concedere prestiti. Se il legislatore ha sottolineato 

l’importanza di questa valutazione, al punto da suggerire agli Stati membri di prevedere 

                                                           
143 Comunicazione della Commissione sopracitata, pag. 4 
144 SIMONATO A., “Prime note in tema di valutazione del merito creditizio del consumatore nella 

direttiva 2008/48/CE”, in “La nuova disciplina europea del credito al consumo” a cura di De Cristofaro, 

Giappichelli, 2009, pagg. 183 e ss. 
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sanzioni per l’eventuale inosservanza di tale obbligo, è perché nella pratica spesso 

accade che il finanziatore non ha veramente interesse a stimare le possibilità di 

adempimento del cliente, in quanto l’oggetto principale della sua analisi diventa la 

solidità delle garanzia rilasciate da terzi. In questo modo gli istituti di credito 

perseguono solo i loro interessi e non svolgono la funzione di prevenzione del rischio da 

sovraindebitamento. Lo stesso problema si riscontra nella pratica, sempre più frequente, 

della c.d. cartolarizzazione dei crediti, ossia nella cessione di crediti pecuniari o di altre 

attività finanziarie a società-veicolo che a loro volta emettono titoli negoziabili da 

collocarsi sui mercati nazionali o internazionali. Non essendo previsto alcun obbligo di 

garanzia a carico della società cedente in merito all’adempimento dei debitori, il rischio 

dell’insolvenza grava esclusivamente sugli acquirenti dei titoli. 

 

Infine, il legislatore comunitario è intervenuto anche in materia di strumenti per 

la risoluzione delle situazioni d’insolvenza, emanando il Regolamento n.1346 del 29 

maggio 2000, relativo all’armonizzazione di alcuni aspetti comuni nelle procedure in 

seno all’Unione Europea. L’atto comunitario si è reso necessario per tutelare 

l’efficienza del mercato interno a seguito della diffusione dell’insolvenza 

transfrontaliera (determinata dall’internazionalizzazione delle attività economiche e del 

mercato del credito) e del connesso fenomeno del c.d. forum shopping145.  

Il considerando 9 del Regolamento afferma che lo stesso è applicabile a “tutte le 

procedure d’insolvenza, chiunque sia il debitore, persona fisica o giuridica, 

commerciante o non commerciante”.  

A tal proposito si deve osservare che, al tempo della promulgazione dell’atto 

comunitario, quasi tutti i Paesi membri erano già dotati di strumenti volti a rimediare le 

situazioni di insolvenza delle persone fisiche, al contrario dell’Italia che non prevedeva 

alcuna procedura per gli imprenditori non fallibili e in generale per il debitore civile.  

Dall’osservazione delle varie soluzioni offerte a livello europeo in materia di 

sovraindebitamento, il legislatore italiano ha iniziato il lungo iter legislativo che ha 

portato all’emanazione della L. 3/2012, con la quale l’Italia si è conformata agli 

ordinamenti degli altri Paesi membri.   

                                                           
145 Il fenomeno del forum shopping è illustrato nel considerando 4 del Regolamento in oggetto e consiste 

nel trasferimento di beni o di procedimenti giudiziari da un paese dell’UE a un altro per beneficiare della 

migliore situazione giuridica in danno dei creditori.  

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2000:160:0001:0018:IT:PDF 
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Nei paragrafi successivi si procede pertanto ad un’esposizione sintetica delle più 

significative procedure d’insolvenza delle persone fisiche previste a livello europeo. 

 

 

3.2 Il modello inglese per l’individual insolvency 

 

Nel Regno Unito la disciplina dell’insolvenza delle persone fisiche, detta 

bankruptcy146 o individual insolvency, risale all’epoca medievale147 ed è da sempre 

distinta rispetto a quella delle società commerciali, detta corporate insolvency, 

introdotta nel XIX secolo con la prima regolamentazione delle società commerciali 

(Stock Companies Act 1844)148. Erano previste due procedure concorsuali liquidatorie: 

per le persone fisiche149 si applicava la c.d. bankruptcy, mentre per le persone giuridiche 

esisteva uno strumento simile al fallimento, il winding-up. Le regole di questi due 

istituti erano dettate in numerose leggi (statutes) che, non essendo coordinate tra loro, 

creavano problemi di disomogeneità all’interno delle due discipline. 

La necessità di riformare e coordinare il sistema si avvertì soprattutto a seguito 

dell’entrata del Regno Unito nella CEE che, al tempo, aveva iniziato i primi lavori 

comunitari per la proposta della Bankruptcy Convention150; si trattava una convenzione 

relativa a determinati aspetti internazionali delle procedure d’insolvenza, stipulata nel 

1990 ma mai entrata in vigore a causa delle mancate ratifiche da parte dei Paesi 

firmatari.  

Il primo risultato della riforma attuata nel Regno Unito fu l’emanazione nel 1986 

di un testo unico, l’Insolvency Act, che riunì tutte le disposizioni sull’insolvenza delle 

                                                           
146 Il termine deriva da due parole latine “bancus ruptus” e richiama l’immagine del banco del 

commerciante che veniva distrutto dai suoi creditori a seguito del verificarsi dell’insolvenza. 
147 La maggior parte degli storici afferma che il primo riferimento normativo sia riconducibile al 

Bankruptcy Act del 1542, una legge approvata da Enrico VIII che consisteva nell’apprensione dei beni del 

debitore per liquidarli e distribuire il ricavato ai creditori. Sull’origine della disciplina si rimanda a quanto 

scritto da CERINI D., in “Sovraindebitamento e Consumer Bankruptcy: tra punizione e perdono”, 

Giuffrè, 2012, pagg.264 e ss 
148 MECATTI I., “Insolvenza del debitore civile nel Regno Unito”, saggio pubblicato nella rivista 

“Analisi Giuridica dell’Economia”, vol.2, pag. 347 
149 Inizialmente la bankruptcy si applicava alle sole persone fisiche esercenti attività commerciale, dal 
1861 la legge ha superato la distinzione tra commerciante e non commerciante permettendo a tutte gli 
individui di accedere a questa procedura. 
150 La convenzione, elaborata dal  Consiglio d'Europa e siglata ad Istanbul nel 1990, non è mai entrata in 

vigore in quanto non è stata ratificata da un numero sufficiente di Stati membri 

http://conventions.coe.int/Treaty/FR/Treaties/Html/136.htm  

http://conventions.coe.int/Treaty/FR/Treaties/Html/136.htm
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persone fisiche e giuridiche, lasciando comunque nettamente distinti dal punto di vista 

procedurale e sostanziale gli strumenti per le due categorie di soggetti. Inoltre, con 

questa legge si introdussero nuovi mezzi di soluzione concordata della crisi come gli 

Individual Voluntary Arrangements e i Company Voluntary Arrangements, ovvero degli 

accordi con i creditori finalizzati ad evitare la liquidazione dei beni o dell’azienda.  

Il processo di rinnovamento del diritto fallimentare inglese si completò nel 2002 

con l’approvazione dell’Enterprise Act (E.A.), grazie al quale si attenuò la visione 

punitiva della procedura fallimentare. “Storicamente la procedura comportava 

l’applicazione di uno “stigma on failure”, ovvero un marchio di disgrazia sociale”151. 

Con l’emanazione dell’E.A. si introdusse la distinzione tra “innocent” e “culpable” 

debtor, prevedendo un trattamento privilegiato per l’insolvente “onesto ma sfortunato”. 

Per quel che riguarda le procedure relative al debitore persona fisica si modificarono, ad 

esempio, le conseguenze personali generate dall’avvio della bankruptcy, graduandole a 

seconda della responsabilità del debitore nel provocare lo stato d’insolvenza, e si 

ridussero i tempi della procedura e dell’esdebitazione, passando dai tre anni 

inizialmente previsti ad un anno dell’attuale normativa. 

Oltre alla c.d. bankrupty, procedura liquidatoria sostanzialmente uguale in tutte 

le nazioni del Regno Unito, vi sono altri strumenti per l’insolvenza delle persone fisiche 

azionabili in base al luogo di residenza del soggetto; ad esempio, i Debt Relief Order 

(D.R.O.) sono previsti in Inghilterra e in Galles, gli Individual Voluntary Arrangements 

(I.V.A.) in Inghilterra, Galles e Irlanda del Nord, mentre i Trust Deeds esclusivamente 

in Galles. Al fine di illustrare al meglio l’intera disciplina inglese dell’insolvenza del 

debitore civile si procederà ora all’analisi della procedura liquidatoria e delle due 

procedure alternative più utilizzate ( D.R.O. e I.V.A). 

 

BANKRUPTCY 

 

La bankruptcy è una procedura liquidatoria attivabile su istanza del debitore che 

versa in uno stato di insolvenza e non ha sufficienti entrate per proporre un accordo ai 

sui creditori. Per quanto riguarda il requisito soggettivo, la legge non opera alcuna 

distinzione tra debitori commercianti e non commercianti, pertanto può accedere alla 

                                                           
151 MECATTI I., “Insolvenza del debitore civile nel Regno Unito”, saggio pubblicato nella rivista 

“Analisi Giuridica dell’Economia”, vol.2, pag. 356 
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bankuptcy qualsiasi persona fisica. Possono fare ricorso per bancarotta del debitore 

anche i creditori che vantano un credito superiore a 750£ per il quale il debitore è stato 

già messo in mora, purché nelle tre settimane successive non sia avvenuto il pagamento 

e non vi siano prospettive di adempimento. Se il debitore intende richiedere il proprio 

fallimento, deve prima accertarsi di disporre della somma di 700£152 da versare al 

momento del deposito della domanda (petion) a titolo di spese di gestione della 

procedura. 

L’istanza deve essere presentata presso il tribunale competente in base al luogo 

di residenza del debitore negli ultimi 6 mesi e deve obbligatoriamente contenere: 

1) l’elenco di tutti i nominativi dei creditori con le relative somme pretese (devono 

essere inclusi anche i crediti eventualmente contestati); 

2) l’elenco di tutte le risorse finanziarie del debitore (conti correnti, depositi, 

assicurazioni, etc.); 

3) l’elenco di tutti i beni e oggetti di valore di proprietà del debitore. 

Il debitore deve giurare153 avanti al giudice sulla veridicità di quanto affermato 

nella petition, che deve presentare in doppia copia unitamente al versamento del 

deposito per le spese procedurali. In tale circostanza il giudice fissa la data dell’udienza 

per l’esame del ricorso.  

La domanda di ammissione è rigettata se il giudice, valutato il caso, non 

considera la bankruptcy la soluzione migliore per il debitore, ritenendo invece 

applicabili strumenti alternativi per l’uscita dall’insolvenza, ovvero se il debitore ha già 

usufruito della procedura liquidatoria o di altri accordi per la composizione della crisi 

nei cinque anni antecedenti il deposito della petition. 

Al contrario, se all’udienza viene emessa sentenza di fallimento il debitore 

subisce lo spossessamento dei suoi beni e automaticamente tutti i suoi conti correnti 

vengono “congelati”. L’intero patrimonio154 del fallito è affidato alla gestione 

                                                           
152 La legge specifica che 525£ a titolo di deposito devono essere pagate da tutti i soggetti che intendono 

richiedere la propria bankruptcy, mentre 175£ di tasse possono essere ridotte o non pagate in base alla 

condizione economica del soggetto. 
153 In caso di false dichiarazioni per il debitore è prevista la pena della reclusione. 
154 L’art. 283 dell’Insolvency Act 1986 specifica che il patrimonio del debitore comprende: 

a)all property belonging to or vested in the bankrupt at the commencement of the bankruptcy, and  

b)any property which by virtue of any of the following provisions of this Part is comprised in that estate 

or is treated as falling with the preceding paragraph.  

Non sono invece appresi dalla procedura i beni strettamente personali del fallito: 
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provvisoria dell’Official Receiver, il quale, subito dopo l’assunzione dell’incarico, 

provvede a fissare un colloquio con il debitore per verificare la correttezza delle sue 

dichiarazioni nella petition, valutare la sua situazione finanziaria e decidere quali beni 

possono essere liquidati per soddisfare i creditori. Successivamente l’O.R. procede ad 

informare i creditori dell’avvenuta sentenza di fallimento e invia loro una relazione 

contenente un rendiconto dello stato finanziario del debitore; entro 12 settimane dal 

deposito della sentenza di fallimento, può decidere se convocare i creditori per la 

nomina di un Trustee ovvero, se non lo ritiene necessario, entro lo stesso termine deve 

comunicarlo al giudice e ai creditori e automaticamente assume la carica di curatore155 

del patrimonio del debitore. 

Il Trustee provvede alla liquidazione dei beni di proprietà del fallito e alla 

distribuzione156 del ricavato ai creditori, secondo l’ordine stabilito dalla legge. Con le 

prime somme disponibili deve essere pagato l’onorario dell’Official Receiver (e del 

Trustee se l’incarico è assunto da un’altra persona) e tutte le altre spese derivanti dalla 

procedura, successivamente si procederà al pagamento dei crediti privilegiati e, da 

ultimo, di quelli chirografari. 

A seguito della sentenza di fallimento il nominativo del debitore viene iscritto 

nell’Individual Insolvency Register157, un archivio consultabile in internet da qualsiasi 

cittadino. Nello stesso registro vengono annotate le eventuali bankruptcy restrictions 

emesse dal giudice per il debitore considerato disonesto in quanto colpevole nell’aver 

cagionato volontariamente la bancarotta ovvero per il fallito che non collabora con 

l’Official Receiver durante la procedura o adotta durante la stessa comportamenti 

                                                                                                                                                                                                 
a)such tools, books, vehicles and other items of equipment as are necessary to the bankrupt for use 

personally by him in his employment, business or vocation;  

b)such clothing, bedding, furniture, household equipment and provisions as are necessary for satisfying 

the basic domestic needs of the bankrupt and his family. 

 
155 Il secondo comma dell’art. 292 dell’Insolvency Act 1986 dispone che possono assumere la carica di 

curatore del patrimonio del fallito le persone che possono svolgere l’incarico di insolvency practitioner, 

ovvero commercialisti ed avvocati “No person may be appointed as trustee of a bankrupt’s estate unless 

he is, at the time of the appointment, qualified to act as an insolvency practitioner in relation to the 

bankrupt”. 
156 Art. 328 Insolvency Act 1986: “In the distribution of the bankrupt’s estate, his preferential debts shall 

be paid in priority to other debts. Preferential debts rank equally between themselves after the expenses of 

the bankruptcy and shall be paid in full unless the bankrupt’s estate is insufficient for meeting them, in 

which case they abate in equal proportions between themselves. Debts which are neither preferential 

debts nor debts to which the next section applies also rank equally between themselves and, after the 

preferential debts, shall be paid in full unless the bankrupt’s estate is insufficient for meeting them, in 

which case they abate in equal proportions between themselves.” 
157 La pubblicazione resta fino a 3 mesi dalla fine della procedura fallimentare. 



 
92 

 

scorretti158. Queste restrizioni prevedono, ad esempio, l’impossibilità di richiedere 

prestiti per somme maggiori a 500£ senza avvisare il creditore dell’avvenuta sentenza di 

fallimento, di assumere incarichi di amministratore di società o iniziare nuove attività 

senza il permesso del giudice. La loro durata varia tra i 2 e i 15 anni dalla data di 

emissione dell’ordine, a seconda della condotta del fallito, e possono continuare anche 

dopo il termine della procedura di fallimento. Quest’ultima solitamente dura al massimo 

un anno, allo scadere del quale è prevista l’automatica esdebitazione dai debiti residui. 

Tuttavia non tutti i debiti possono essere cancellati, ad esempio, sono nondischargeable 

le tasse scolastiche, gli importi derivanti da assegni arretrati per il mantenimento dei 

figli e del coniuge a seguito di separazione, le multe, alcuni tipi di tasse e tutti i debiti 

derivanti dai comportamenti fraudolenti del culpable debtor. Inoltre, i creditori assistiti 

da privilegi, pegno o ipoteca possono dare esecuzione ai loro titoli al termine della 

procedura per la parte non soddisfatta del credito. 

Per l’automatic discharge vi sono comunque delle eccezioni, in quanto il 

tribunale, su istanza dell’Official Receiver, può sospendere il decorso del termine per 

l’esdebitazione fino ad una determinata data o fino all’adempimento di una specifica 

obbligazione. La sanzione della suspension viene emessa a carico del debitore qualora si 

ravvisi la possibilità di un suo scorretto comportamento nell’adempimento delle proprie 

obbligazioni durante la procedura.  

 

INDIVIDUAL VOLUNTARY ARRANGEMENTS (I.V.A.) 

 

 L’individual voluntary arrangement è un accordo che il debitore persona fisica 

può proporre ai suoi creditori al fine di ripagare i propri debiti ed evitare la bankruptcy. 

L’accordo si basa su un piano che deve essere redatto dal debitore con la necessaria 

assistenza di un insolvency pratictioner (ruolo che può essere assunto da un avvocato o 

da un commercialista). L’esperto deve valutare la situazione economica e finanziaria del 

debitore, accertarsi che lo stesso abbia un’entrata fissa e che riesca a risparmiare 

                                                           
158 Esempi di comportamenti scorretti assunti durante la procedura e sanzionati con le bankruptcy 

restriction: “1)incurring debts that you knew you had no reasonable chance of repaying; 2)giving away 

assets or selling them at less than their value; 3)deliberately paying off some creditors in preference to 

others; 4) failing to keep or produce records that would explain a loss of money or property; 5) causing 

your debts to increase by neglecting your business affairs”. Fonte: http://www.aib.gov.uk/bankruptcy-

restrictions-guide-effective-01-april-2008-page-4 
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mensilmente una somma costante con la quale soddisfare i creditori. Prima della stesura 

della proposta l’insolvency practitioner può richiedere al tribunale un ordine 

provvisorio che vieti ai creditori di attivare o proseguire azioni esecutive sul patrimonio 

del debitore ovvero di richiederne il fallimento durante la fase di avvio della procedura. 

Non tutti i debiti possono essere ristrutturati nell’accordo, ad esempio sono 

escluse in ogni caso le tasse scolastiche e gli assegni di mantenimento per i figli e quelli 

per il coniuge a seguito di separazione. Inoltre la legge non specifica un importo 

minimo o massimo di debiti per l’attivazione della procedura, anche se nella pratica159 è 

stato osservato che i creditori spesso non accettano la proposta se l’ammontare dei 

debiti è inferiore a 10.000£.  

L’accordo può prevedere l’integrale o il parziale soddisfacimento dei crediti in 

un arco temporale che solitamente varia tra i tre e i cinque anni e deve essere corredato 

da una relazione dell’insolvency practitioner che ne attesti la sua fattibilità. Inoltre, nel 

contenuto della proposta devono essere presenti il dettaglio di tutti i redditi e beni di 

proprietà del debitore, l’elenco di tutti i suoi debiti, le motivazioni sulla convenienza 

dell’accordo rispetto alla soluzione liquidatoria della bankruptcy.  

Successivamente l’insolvency practitioner convoca, solitamente presso il suo 

studio, tutti i creditori per procedere alla votazione. Al meeting i creditori possono 

anche farsi rappresentare da altri soggetti e vi può partecipare anche il debitore per 

tutelare i propri interessi. Durante la riunione i creditori possono proporre modifiche al 

piano, ma la decisione finale sulle stesse spetta al debitore. L’accordo si considera 

raggiunto se ottiene il voto favorevole dei creditori che rappresentano almeno il 75% dei 

crediti.  

L’insolvency practitioner provvede a redigere una relazione da presentare al 

giudice sulla votazione espressa dai creditori. Se l’accordo è stato raggiunto, il giudice 

omologa l’accordo che diventa vincolante per tutti i creditori del debitore, anche per i 

dissenzienti; in caso contrario, invece, provvederà a sospendere l’eventuale 

provvedimento inibitorio emesso inizialmente su richiesta dell’esperto che assiste il 

debitore. 

                                                           
159 
http://www.adviceguide.org.uk/england/debt_e/debt_help_with_debt_e/debt_individual_voluntary_ar
rangements/debt_individual_voluntary_arrangements_explained/debts_an_individual_voluntary_arran
gement_covers.htm  



 
94 

 

In caso di raggiungimento dell’accordo, il debitore o l’insolvency practitioner o 

qualsiasi creditore può presentare ricorso al Tribunale, entro 28 giorni dal deposito della 

relazione sui consensi, se accerta che non sono stati considerati gli interessi di alcuni 

creditori o se la proposta conteneva informazioni insufficienti e sbagliate. Se il giudice 

accoglie l’appello può procedere alla revoca dell’I.V.A., oppure può sospenderlo e 

ordinare al debitore di riformulare la proposta, oppure chiedere ai creditori di procedere 

ad una seconda votazione sullo stesso accordo. 

A seguito dell’omologa dell’I.V.A. il debitore deve effettuare i pagamenti 

previsti dal piano direttamente all’insolvency practitioner, il quale provvederà a 

distribuire il ricavato tra i creditori. Se dovessero presentarsi circostanze per le quali il 

debitore, per un breve periodo di tempo, non riesca ad adempiere ai pagamenti, può 

essere concessa una sospensione di massimo tre mesi; tuttavia se la sua situazione 

finanziaria risulta seriamente compromessa, a meno che i creditori non accettino una 

riduzione della rata mensile, l’accordo si considera fallito. In questo caso, i creditori 

possono attivare le azioni individuali oppure possono presentare domanda di fallimento 

(bankruptcy); quest’ultima possibilità è concessa anche all’insolvency practitioner. 

 

DEBT RELIEF ORDER (D.R.O) 

 

Il debt relief order è uno strumento che si può applicare, in presenza di 

determinate condizioni, per rimediare a situazioni di insolvenza delle persone fisiche 

(residenti negli ultimi 3 anni in Inghilterra o Galles) che presentino un’esposizione 

debitoria complessiva inferiore a 15.000£. Per fare richiesta di un D.R.O. il debitore 

deve necessariamente contattare un intermediario qualificato ad eseguire questa pratica, 

il quale provvederà alla compilazione dei moduli da inviare all’Insolvency Service; 

dovà essere pagato l’importo di 90£ di tasse per le spese di gestione della procedura.  

Il soggetto che emette l’ordinanza, dopo aver controllato l’esistenza di tutti i 

requisiti di ammissibilità e il pagamento della fee, è l’Official Receiver.  

I presupposti per l’accesso alla procedura riguardano le condizioni economiche 

del debitore; in particolare si richiede un patrimonio inferiore a 300£ (ovvero se si 

possiede un autoveicolo il suo valore deve essere inferiore a 1.000£) e un risparmio 

mensile di massimo 50£. Per patrimonio si intendono tutti i beni di proprietà del 
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debitore, come risparmi tramite assicurazioni private, pensioni, altri risparmi, oggetti di 

antiquariato o altri beni, esclusi quelli strettamente personali (ad esempio, i vestiti o i 

libri e gli attrezzi usati per il proprio lavoro). Il D.R.O. non viene concesso se risulta che 

il debitore abbia nascosto, distrutto o falsificato documenti nell’anno antecedente la 

richiesta, donato o venduto beni per un importo inferiore al loro valore al fine di 

rientrare nel requisito quantitativo della consistenza del patrimonio, ovvero se ha 

usufruito della stessa procedura nei precedenti sei anni. 

Dopo l’emissione del debt relief order i creditori inclusi nella domanda di 

ammissione alla procedura non possono attivare azioni volte al recupero dei crediti e il 

debitore non è tenuto ad effettuare alcun pagamento160. E’ necessario precisare che non 

tutti i debiti possono essere inclusi nella domanda di D.R.O.; ad esempio non si possono 

inserire quelli derivanti da tasse scolastiche, multe o arretrati di assegni di 

mantenimento di figli e del coniuge a seguito di separazione. Sono invece ammesse 

tutte le obbligazioni derivanti da prestiti, utilizzo di carte di credito, contratti di acquisto 

a noleggio161, rate dell’affitto162, utenze, etc. 

A seguito dell’emissione del D.R.O. il nome e l’indirizzo del debitore vengono 

pubblicati nell’Individual Insolvency Register per un periodo di circa quindici mesi, 

inoltre, per i sei anni successivi alla richiesta della procedura, il nominativo sarà 

segnalato nei database degli istituti di credito163. 

Il debt relief order dura normalmente un anno, durante il quale il debitore deve 

rispettare delle restrictions che consistono nel: 

1) non richiedere prestiti superiori a 500£ senza render noto al creditore 

dell’emessione del D.R.O.; 

2) non intraprendere attività sotto falso nome al fine di evitare di metter a 

conoscenza i terzi dell’esistenza del D.R.O.; 

                                                           
160 Il debitore deve però provvedere al normale pagamento delle spese necessarie per vivere, come 

l’eventuale affitto, le utenze, le imposte fiscali e tutti gli altri debiti che non sono inclusi nella domanda di 

D.R.O. 
161 I soggetti che hanno ceduto il bene a noleggio possono richiedere la sua restituzione, a meno che un 

soggetto diverso dal debitore non provveda al pagamento delle rate, in quanto durante il periodo di 

esecuzione del D.R.O. l’insolvente non può effettuare pagamenti ai creditori inseriti nella domanda di 

ammissione alla procedura. 
162 L’affittuario può comunque attivare le azioni al fine di ottenere lo sfratto dell’inquilino. 
163 Questa circostanza comporta la futura difficoltà nell’accedere al credito o nell’apertura di un conto 

corrente. 



 
96 

 

3) non aprire o promuovere nuove società ovvero assumere cariche di 

amministratore senza il permesso del tribunale. 

Qualora il debitore disattenda tali divieti o abbia fornito false dichiarazioni al 

fine dell’ammissione alla procedura, l’Official Receiver può emettere il Debt Relief 

Restriction Order164, la cui durata può variare dai 2 ai 15 anni e quindi superare il 

termine della procedura.  

Nell’anno successivo all’accettazione della domanda di D.R.O. il debitore deve 

immediatamente informare l’Offical Receiver dell’eventuale incremento del reddito o 

del patrimonio (ad esempio a seguito di un’eredità) e se sono state omesse o fornite non 

correttamente alcune informazioni. La sanzione prevista in caso di mancata 

osservazione di queste regole è la revoca del D.R.O. 

Alla fine dei 12 mesi dall’emissione del D.R.O. è prevista la completa ed 

automatica esdebitazione per tutti i debiti in esso elencati. 

 

 

3.3 Le procedure per l’insolvenza del consumatore all’interno della 

legge fallimentare tedesca 

 

L’attuale legge fallimentare tedesca, Insolvenzordnung165 (InsO), è in vigore dal 

1° gennaio 1999 ed è frutto di un lungo processo di riforme che ha cambiato la visione 

della normativa, non più esclusivamente favor creditoris ma finalizzata al reinserimento 

del debitore nel mercato. Stante l’applicazione della procedura fallimentare ordinaria a 

tutti i debitori, senza distinzione tra persone giuridiche o fisiche, con la riforma è stata 

introdotta una disciplina specifica per l’insolvenza del consumatore, volta a favorire 

soluzioni di composizione della crisi e l’esdebitazione finale.  

Per il debitore persona fisica che non ha mai esercitato attività d’impresa (il 

consumatore) la legge prevede due procedure tra loro collegate consequenzialmente: il 

schuldenbereingunsplan (piano di risanamento dei debiti) e la 

verbraucherinsolvenzerfahren (procedura semplificata per l’insolvenza del 

consumatore). Ai sensi dell’art. 304 InsO si può altresì considerare consumatore il 

                                                           
164 In caso di violazione di tali restrizioni, la sanzione prevista per il debitore è la reclusione. 
165 Il testo in inglese della legge fallimentare tedesca è reperibile al seguente sito internet   

http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_inso/index.html 
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soggetto che in passato svolgeva un’attività economica e che attualmente presenti una 

situazione finanziaria gestibile (non più di 20 creditori) e non abbia debiti derivanti 

dalla precedente attività.   

All’art. 305, comma 1, InsO, il legislatore prevede, quale presupposto per 

l’accesso alla prima delle due procedure, l’aver tentato inutilmente, nei sei mesi 

antecedenti, una soluzione stragiudiziale166 con i propri creditori. Per la domanda di 

ammissione al schuldenbereingunsplan il debitore deve depositare presso il tribunale 

competente un accordo fondato su un piano di ristrutturazione dei debiti, al quale 

devono essere allegati: la proposta di transazione giudiziale precedentemente respinta 

dai creditori, le motivazioni del rifiuto, un elenco di tutti i beni di proprietà del debitore 

e di tutti i creditori - con l’importo del relativo credito vantato- ,  l’eventuale richiesta 

per la liberazione dai debiti residui. La legge nulla dispone circa il contenuto del piano 

di risanamento, ma prevede soltanto che lo stesso debba essere redatto tenendo conto 

degli interessi dei creditori (art. 305, comma 1, n.4 InsO). 

Il giudice, sentito il debitore, decide se accogliere la domanda oppure 

respingerla, qualora ritenga che il piano non sia idoneo a raccogliere sufficienti consensi 

da parte dei creditori. In quest’ultima circostanza si apre d’ufficio la seconda procedura, 

la verbraucherinsolvenzerfahren (procedura semplificata per l’insolvenza del 

consumatore).  

Se il giudice, invece, valuta positivamente la proposta, deve trasmettere il piano 

e l’elenco dei beni del debitore ai creditori, i quali devono far pervenire il loro voto o le 

eventuali contestazioni entro le successive quattro settimane. In questa procedura vale la 

regola del silenzio-assenso, pertanto se un creditore non risponde con parere positivo o 

con opposizioni viene considerato creditore assenziente. Decorso il termine, il debitore 

può accogliere o meno le contestazioni ed apportare eventuali modifiche o integrazioni 

al piano; in tal caso, se necessario, deve provvedere a comunicarlo agli interessati. 

Se il piano di risanamento dei debiti ottiene il parere positivo dei creditori che 

rappresentano almeno la metà dei crediti, l’accordo viene approvato dal giudice e 

assume la forma di una transazione (art. 308, comma 1 InsO). 

                                                           
166 Prima di accedere alle procedure previste dall’InsO, il debitore deve rivolgersi ad un avvocato o agli 

uffici comunali competenti in materia di insolvenza, con i quali redigere un accordo da proporre ai 

creditori. Se l’accordo non viene raggiunto viene rilasciato al debitore un certificato che attesti la mancata 

conciliazione. 
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In caso contrario si passa automaticamente alla procedura successiva, ovvero la 

procedura semplificata per l’insolvenza del consumatore 

(verbraucherinsolvenzerfahren). Per la sua apertura, il giudice nomina un 

amministratore fiduciario che provvede alla valorizzazione della massa fallimentare, la 

cui liquidazione può essere evitata se, su richiesta del fiduciario e col consenso dei 

creditori, il giudice permette al debitore insolvente di alienare, entro un determinato 

arco di tempo, il proprio patrimonio pignorabile e successivamente versare al fiduciario 

l’importo corrispondente al valore della massa fallimentare da distribuire ai creditori. 

Infine, bisogna ricordare che l’esdebitazione non è automatica per la legge 

fallimentare tedesca. I debitori persone fisiche che abbiano già azionato la procedura 

fallimentare ordinaria o il piano di risanamento dei debiti o la procedura semplificata 

per l’insolvenza del consumatore, devono esplicitamente richiedere al giudice la 

liberazione dai debiti residui, restschuldbefreiung, con atto scritto o dichiarazione 

verbalizzata dal cancelliere. L’esdebitazione presuppone che il debitore abbia già 

liquidato tutti i suoi beni e che il ricavato sia stato insufficiente a soddisfare interamente 

i creditori. Con la domanda di liberazione il debitore si impegna a versare al fiduciario, 

per i successivi sei anni, la parte pignorabile dei crediti derivanti dall’attività lavorativa 

svolta. Se il debitore è disoccupato deve impegnarsi, per tutto il termine della procedura, 

a cercare lavoro e a non rifiutare alcuna offerta. Per essere ammesso alla 

restschuldbefreiung, il debitore: 

1) non deve esser stato condannato per bancarotta o reati simili; 

2) nei tre anni antecedenti il fallimento, non deve aver fatto ricorso al credito in 

maniera irresponsabile o fraudolenta; 

3) non deve aver presentato altra domanda di esdebitazione negli ultimi dieci anni; 

4) non deve aver dissimulato o sottratto una parte rilevante dell’attivo o aggiunto 

passività inesistenti nell’anno antecedente il fallimento. 
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3.4 Le traitement des situations de surendettement: il modello 

francese 

 

Il problema del sovraindebitamento167 è stato affrontato in Francia sin dalla fine 

degli anni ’80, quando si promulgò la prima legge in materia di esdebitazione delle 

persone fisiche, la Loi Neiertz n.1010/1989 “relative à la prévention et au règlement des 

difficultés lieées au surendettement des particuliers et des familles”. 

L’attuale disciplina prevede due procedure per porre rimedio all’eccessivo 

indebitamento delle persone fisiche derivante da obbligazioni di natura non 

professionale e contratte in buona fede, entrambe regolamentate nel code de la 

consommation:  

- la procédure devant la Commission de surendettement des particuliers, che è 

una soluzione stragiudiziale composta da tre fasi;  

- il rétablissement personnel, ovvero una procedura giudiziale che si applica in 

situazioni irreversibili di dissesto. 

Il debitore in stato di sovraindebitamento deve depositare o inviare alla 

Commission de surendettement una domanda contenente: il certificato dello stato di 

famiglia, l’elenco di tutti i beni di sua proprietà, il reddito percepito, l’elenco i tutti i 

creditori con i relativi importi vantati, gli estratti conto bancari e una sintesi di tutte le 

spese necessarie al sostentamento della famiglia.  

La Commissione è istituita presso ogni dipartimento francese ed è composta da: 

- un rappresentante dello stato nel dipartimento, con il ruolo di presidente; 

- il direttore delle finanze pubbliche del dipartimento, con il ruolo di vice-

presidente; 

- un rappresentante della Banque de France, con il ruolo di segretario; 

- un rappresentante delle associazioni dei consumatori; 

- un rappresentante delle banche e degli istituti finanziari; 

- altri due componenti, scelti per la loro comprovata esperienza giuridica ed 

economica.  

                                                           
167 L’art. L.330-1 del codice del consumo definisce il sovraindebitamento come la situazione di definitiva 

incapacità del debitore onesto a far fronte ai debiti di natura non professionale, esigibili ed in scadenza, 

“l'impossibilité manifeste pour le débiteur de bonne foi de faire face à l'ensemble de ses dettes non 

professionnelles exigibles et à échoir”. 
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Il primo controllo della Commissione consiste nella verifica del requisito 

soggettivo, vale a dire che il debitore sia un cittadino di nazionalità francese residente 

fuori dal territorio e con debiti verso creditori francesi, ovvero un soggetto con 

residenza principale in Francia, ovvero una persona fisica che svolgeva attività 

economica cessata da oltre un anno.  

Successivamente, in base ai documenti forniti dal debitore, la Commissione 

procede alla determinazione dell’indebitamento complessivo del soggetto, alla 

definizione della quantità di reddito necessaria per il sostentamento della famiglia e, 

infine, al calcolo della capacità di rimborso. Se quest’ultima è ritenuta idonea a far 

fronte agli impegni derivanti dalla procedura, e se il debitore non ha peggiorato la 

propria posizione debitoria negli ultimi mesi, la Commissione accetta la domanda e il 

nominativo dell’insolvente viene pubblicato nel “Fichier national des incidentes de 

remboursement des Crédits aux Particuliers”; trattasi di un database consultabile da 

tutti gli istituti di credito. 

Con l’ammissione alla procedura inizia la prima fase di composizione 

amichevole, durante la quale la Commissione attiva le trattative per il raggiungimento di 

un accordo tra debitore e creditori fondato su un piano di riduzione del debito. Il plan de 

redressement deve essere sottoscritto dal debitore, dai creditori aderenti e dal presidente 

della Commissione, il quale svolge la funzione di arbitro. L’accordo deve essere poi 

essere sottoposto all’esame del giudice per la sua omologazione. 

Se le parti non giungono ad una soluzione, su domanda del debitore, il quale 

richiede alla Commissione di elaborare essa stessa un piano di rimborso, si avvia la 

seconda fase di composizione controllata (phase de reccomandation). I creditori, in caso 

di dissenso, possono adire al giudice dell’esecuzione, al quale spetta l’ultima 

valutazione al fine dell’omologa. 

Entrambe le fasi presuppongono che il debitore abbia una capacità di rimborso 

sufficiente a garantire il rientro dei debiti e il sostentamento della propria famiglia; in 

caso contrario, ovvero se non sussistono adeguate risorse per assicurare una condizione 

standard di vita, la Commissione può aprire la fase di “congelamento della posizione 

debitoria”, che non può durare più di due anni. Al termine del periodo di sospensione la 

Commissione rivaluta il caso e, se la condizione economica del debitore non è 
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migliorata, può consigliare l’avvio della procedura di rétablissement personnel con o 

senza liquidazione. 

Il risanamento personale è una procedura giudiziale che si instaura dinanzi al 

giudice, previo consenso del debitore, quando la Commissione ritiene che lo stato di 

sovraindebitamento sia irrimediabilmente compromesso. L’aspetto procedurale è 

sostanzialmente uguale a quello delle procedure concorsuali: inizia con un 

provvedimento di apertura che dispone la fissazione della data dell’udienza e la 

designazione di un mandataire judiciaire, il quale ha il compito di redigere una 

relazione, entro quattro mesi dalla nomina, contenete l’esposizione della situazione 

economica del debitore. Il rapporto del mandatario deve essere comunicato con 

raccomandata ai creditori e al debitore e depositato in tribunale. Le parti interessate 

hanno tempo fino a 15 giorni prima dell’udienza per inviare le proprie contestazioni.  

Se per la procedura non è prevista la liquidazione dei beni e se non ci sono 

opposizioni da parte dei creditori, il giudice rende esecutivo il risanamento del debitore 

con conseguente cancellazione di tutti i debiti non professionali non pagati. 

In caso contrario, se la procedura prevede la liquidazione del patrimonio del 

debitore, il giudice provvede alla nomina del liquidatore, ruolo che può essere assunto 

anche dallo stesso mandatario. Le attività di vendita e di distribuzione del ricavato ai 

creditori devono essere completate entro 12 mesi dalla designazione del liquidatore. 

Alla fine della procedura è disposta l’esdebitazione dai crediti non integralmente 

soddisfatti e la pubblicazione del nominativo del debitore nel “Fichier national des 

incidentes de remboursement des Crédits aux Particuliers” per i successivi cinque anni, 

durante i quali il debitore non può accedere al credito.  
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CONCLUSIONI 

 

Esprimere un giudizio sulla concreta validità degli strumenti offerti dalla Legge 

3/2012 è certamente difficile, stante la breve vita della disciplina del 

sovraindebitamento, peraltro radicalmente modificata a meno di un anno dalla sua 

entrata in vigore. 

E’ tuttavia apprezzabile l’intenzione del legislatore di continuare il progetto 

iniziato con la riforma della legge fallimentare, ovvero di strutturare le procedure 

concorsuali come mezzo per offrire una seconda possibilità agli imprenditori insolventi 

e per liberare le famiglie da eccessive posizioni debitore aggravate dalla crisi 

economica.  Con la legge 27 gennaio 2012, n.3 sono stati introdotti nuovi strumenti che 

permettono all’imprenditore non fallibile di superare la crisi con la possibilità di 

mantenere in vita l’organizzazione produttiva già in essere, e al debitore civile di 

sottrarsi alle azioni esecutive dei singoli creditori. Inoltre, l’obiettivo ultimo che il 

legislatore intende perseguire, dotando questi soggetti di procedure con effetti 

esdebitatori, è quello di arginare il sempre più diffuso fenomeno dell’usura. 

Il tessuto normativo della legge in esame, nonostante i recenti cambiamenti 

apportati dal D.L. 179/2012, presenta tuttora delle imprecisioni e necessita di ulteriore 

revisione da parte del legislatore. Sarebbe, infatti, auspicabile la riorganizzazione 

dell’intera disciplina del concorso in un unico testo, coordinando al meglio gli istituti di 

nuova introduzione con l’impianto della Legge Fallimentare.  

Quanto all’utilizzo degli strumenti di soluzione negoziata della crisi, si deve 

osservare che, a seguito delle novità introdotte dal D.L. 179/2012, sono aumentate in 

Italia le omologazioni degli accordi di composizione della crisi e, recentemente, è stato 

approvato anche il primo piano del consumatore (la procedura semplificata per il 

debitore persona fisica con obbligazioni contratte esclusivamente per fini personali).  

Negli ultimi mesi le associazioni dei consumatori e quelle antiusura hanno 

organizzato numerosi convegni gratuiti, al fine di informare dell’esistenza di questa 

legge e delle nuove procedure disponibili per rimediare alle situazioni di 

sovraindebitamento. Per una maggiore diffusione della disciplina sarebbe utile che gli 
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Ordini dei Commercialisti e degli Avvocati si dotassero di sportelli gratuiti per fornire 

ai cittadini una prima consulenza sulla possibilità di ristrutturare i debiti e di adire alla 

conseguente esdebitazione.  

Inoltre, per quanto riguarda gli organi di composizione della crisi si deve 

ricordare che non è stato ancora emanato il regolamento ministeriale per la formazione 

dell’apposito registro, pertanto, al momento, i compiti e le funzioni degli O.C.C. sono 

esercitate dal professionista nominato dal Presidente del tribunale. A parere di chi 

scrive, gli Ordini di Avvocati e Commercialisti, in quanto iscritti di diritto al futuro 

registro, potrebbero formare un elenco interno di iscritti interessati a seguire le 

procedure per la composizione della crisi, consorziarsi e creare una lista da presentare in 

tribunale con i nominativi dei professionisti disposti ad operare congiuntamente. Il 

cittadino che si rivolge allo sportello verrebbe subito affiancato da una “task-force” 

interdisciplinare, composta da un commercialista, un avvocato e uno stimatore, atta a 

redigere un accordo o un piano del consumatore e che potrebbe essere successivamente 

nominata dal giudice come organismo di composizione della crisi. 
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