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Nel nostro paese il sistema giustizia e i suoi problemi sono al centro del dibattito pubblico. Si discute della lentezza dei procedimenti, dei rischi di prescrizione, dell’impatto economico delle sentenze, criticando l’assenza di vere riforme. Ma il mondo della giustizia non è fatto di sole norme, vi interagiscono diversi fattori: persone, competenze, prassi, risorse, oltre che le domande e i bisogni dei cittadini. Questo libro pone al centro l’incontro fra la domanda di giustizia e il funzionamento del sistema giudiziario, mostrando come in questi anni una certa riorganizzazione in realtà abbia avuto luogo, per iniziativa di singoli uffici o sotto l’impulso di incentivi europei. Tali sviluppi, per quanto non sempre coordinati, lasciano vedere quali potrebbero essere le leve del cambiamento per una "giustizia giusta".
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Cittadina del mondo e di un paese migliore.
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Introduzione 

Ciò che il cittadino vede



Nelle aule dei tribunali, dove la giustizia è amministrata in nome del popolo italiano, domina l’epigrafe «la legge è uguale per tutti», una formula che trae le sue radici dall’ideale di uguaglianza dinanzi alle norme del diritto. Queste definiscono gli ambiti di esercizio del potere pubblico, identificano obblighi e divieti di cittadini e governanti, stabiliscono sanzioni nel caso di inottemperanza o violazione di tali norme, delimitano gli spazi di esercizio dei diritti civili, politici, economici e sociali. 
La storia delle istituzioni e del pensiero politico ha consolidato l’idea (si parla di «ideale istituzionale», Palombella [2010]) secondo cui in uno stato di diritto le norme non solo dovrebbero vincolare chiunque indistintamente, governato o governante, arginando così le potenziali arbitrarietà del potere. Ci si aspetta anche che la loro uguale applicazione crei le basi per quella condivisione di valori che possano far risultare eventualmente accettabili le disuguaglianze di fatto, specialmente quelle economiche e sociali [Rosanvallon 2011, 80-81]. È infatti soltanto quando le disuguaglianze non sono incardinate nell’arbitrarietà delle regole che esse non suscitano sentimenti di profonda ingiustizia e illegittimità [Boudon 2003]. 
L’uguaglianza dinanzi alla legge ha un corollario semplice, ma di altissima valenza sociale e politica: laddove lo Stato esercita il suo potere più forte e lo esercita in regime di monopolio – ossia spetta solo allo Stato svolgere determinate funzioni – le norme giuridiche («la legge»[1]) devono essere attuate attraverso meccanismi che assicurino la loro impersonale applicazione ad ogni caso specifico. È proprio in virtù dell’impersonalità della norma e della sua applicazione al caso concreto – che non deve mai fare riferimento a un singolo individuo, quanto piuttosto a un tipo di attore sociale o economico, l’imprenditore, il dipendente pubblico, il tirocinante, i coniugi, il reo in flagranza – che l’esercizio del potere si legittima in un regime costituzionale. Si tratta, se visto con diversi occhiali, della definizione di un «gioco sociale». Il patto, implicito, consiste nell’accettare oggi di sottoporsi al potere delle norme giuridiche essendo certi che domani, se fossimo parte in un processo o sul banco degli imputati – indipendentemente dalle caratteristiche specifiche personali – la legge sarà non solo impersonale, ma anche applicata in modo impersonale. In tal senso la posizione di un qualsiasi cittadino dinanzi alla legge è, appunto, uguale a quella di un qualsiasi altro cittadino indipendentemente da chi essi siano. 
L’insieme di queste premesse, che descrivono sul piano generale e astratto quanto nelle istituzioni è andato sviluppandosi nei secoli facendo perno sull’idea che vi sia un’uguaglianza di natura degli esseri umani, ha un riflesso immediato sul modo in cui viene amministrata la giustizia. Affinché sia assicurata l’uguaglianza dinanzi alla legge occorre che chi giudica, in caso di conflitto fra due parti che contestano la violazione di un diritto o fra lo Stato e un imputato, sia posto nelle condizioni che le o gli permettono di essere protetta o protetto da qualsiasi forma di indebita influenza esterna. Quest’ultima infatti minerebbe alla base quel «patto implicito» sottoscritto fra il cittadino e le istituzioni che esercitano il potere, patto che può essere così formulato: «in qualsiasi posizione ti troverai domani, le norme non saranno applicate perché tu sei “tu”, ma perché esse regolano la specifica situazione o lo specifico comportamento in cui ti trovi o che hai adottato». Di qui l’importanza dell’indipendenza del giudice. Quando il giudice fa parte di un corpo, la magistratura, l’indipendenza deve essere garantita a tutto il corpo. Si parla dunque di indipendenza della magistratura[2]. 
L’idea di uguaglianza dinanzi alla legge e la conseguente necessaria indipendenza dell’organo che in prima istanza è chiamato ad applicare le leggi in uno Stato costituzionale sono così radicate nella cultura politica delle democrazie avanzate che quando si verificano delle condizioni per cui l’uguaglianza non viene rispettata la legittimità stessa delle istituzioni, non solo della magistratura, è messa in discussione [Morlino 2011; Morlino, Piana e Raniolo 2013]. 
Si tratta di temi particolarmente delicati per il nostro paese, in quanto hanno segnato tutto il processo di consolidamento della democrazia – si pensi al dibattito sulla funzione della Corte costituzionale [Cheli 1999; Pederzoli 2007; Volpi 2005] – e che hanno avuto una eco politica e mediatica ancora più elevate nel momento di passaggio dalla «Prima Repubblica» alla «Seconda Repubblica». Diverse ragioni, largamente trattate da studiosi e leader politici, oltre che dagli stessi magistrati, spiegano l’innalzamento dell’attenzione per la questione dell’uguaglianza dinanzi alla legge. Innanzitutto l’aumento della visibilità dell’operato della magistratura [Pizzorno 1996], in secondo luogo le riforme che hanno investito il rito del processo, civile e penale, e in terzo, e forse ancor più rilevante luogo, l’aumento della domanda di giustizia rivolta alle istituzioni giudiziarie. L’alto tasso di litigiosità ha infatti sovraccaricato il funzionamento delle corti e ne ha messo sotto pressione la capacità effettiva di garantire un uguale trattamento, nei tempi e nei costi, a tutti i cittadini parte in un processo. 
Il passaggio dal principio, o per dirla con Palombella dall’ideale istituzionale, alla prassi istituzionale è necessario per capire se e come l’ideale di uguaglianza guidi il comportamento degli attori istituzionali e se sia effettivamente assicurata l’uguaglianza dall’organizzazione delle istituzioni. Una cosa infatti è incardinare l’uguaglianza nell’ordinamento costituzionale di uno Stato (art. 3 della Costituzione italiana). Altra cosa è organizzare, nei fatti, le istituzioni in modo che realmente vi sia non tanto uguaglianza formale, di cui abbiamo detto si occupano le norme e lo fanno nel nostro paese con una gamma di istituti di garanzia costituzionale, ordinamentale, processuale, quanto uguaglianza nell’accesso a quei beni, servizi, opportunità che sono una delle ragioni per cui le istituzioni esistono e sono legittimate dai cittadini ad allocare risorse nella e per conto della collettività. 
In questo complesso articolato che mette insieme uguaglianza dinanzi alle norme e uguaglianza di accesso alle opportunità di tutela dei diritti che le norme creano, ciò che il cittadino percepisce è fondamentale. Non si tratta infatti soltanto di garantire l’uguaglianza formale. Si tratta anche di porsi il problema di come il cittadino percepisce l’uguaglianza nella sua interazione reale con le istituzioni. È qui che si incunea il problema della legittimazione esterna del sistema giustizia. Quest’ultimo, legittimato nella sua forma ex ante dalle norme, resta invece soggetto a una legittimazione in divenire, in itinere ed ex post in dipendenza della sua capacità non solo di essere effettivamente accessibile ai cittadini che chiedono la tutela dei diritti, ma anche di essere percepito come ugualmente accessibile e funzionante in modo uguale, al di là di tutte le variabili in gioco: sociali, economiche, culturali, ma anche territoriali, geografiche, storiche. È importante introdurre fin da ora una distinzione concettuale. La legittimazione di cui si parla va distinta dal consenso. Quest’ultimo infatti caratterizza il rapporto che intercorre fra il cittadino e un attore individuale o istituzionale e che deriva dalla corrispondenza tra preferenze e valori del primo e decisioni del secondo. La legittimazione di cui il sistema giustizia necessita non ha una dimensione personale né riguarda il merito delle singole scelte del giudice. Ciò che invece caratterizza il patto costituzionale è l’essere astratto, impersonale e indipendente dal caso specifico. Solo così il cittadino potrà avere fiducia nella magistratura anche quando risulterà parte soccombente in un processo. 
Affrontare il tema dell’uguaglianza dinanzi alla legge significa toccare un punto vitale della legittimazione delle istituzioni democratiche. In fondo, nessun cittadino sottoscrive ogni giorno realmente il patto con le istituzioni. Quest’ultimo è accettato implicitamente e legittimato proprio attraverso il fatto di seguire le regole del vivere civile [Besson 2005]. Se così non fosse, si vivrebbe in una situazione dove si è costretti a negoziare di giorno in giorno le regole del gioco sociale prima ancora delle regole del gioco democratico[3]. Tuttavia, già il fatto di non sentirsi più garantiti rispetto all’uguaglianza, anche senza avere necessariamente prove concrete che la legge non è uguale per tutti, costituisce di per sé un problema di cui non è possibile tacere. Non solo perché la stessa idea di uguaglianza dinanzi alla legge ha un potere evocativo così elevato che la sua negazione è utilizzata nel discorso mediatico e politico proprio per denunciare le cosiddette «ingiustizie», o persino certi specifici interventi normativi non orientati alla tutela dell’interesse generale [Ricolfi 2010; Piana 2015; Dallara 2015; Tony 2015]. Ma anche perché la legittimità stessa dell’azione della magistratura dipende da come il cittadino percepisce l’operato del magistrato. La sottolineatura qui va sul termine «percepisce». Il cittadino non ha – né si suppone debba avere – le conoscenze specialistiche per apprezzare quanto accade nel lungo e complesso iter che caratterizza ad esempio un processo. Si affida infatti a un legale[4]. Il cittadino può eventualmente conoscere la traiettoria del processo, ma difficilmente conoscerà cosa accade nella vita organizzativa e lavorativa quotidiana di un tribunale. Perché dunque affidarsi a un giudice? Perché il cittadino chiede giustizia e la chiede all’istituzione da cui si attende una giustizia giusta, ossia imparziale[5]. 
Chiedere giustizia non è soltanto chiedere di essere uguali dinanzi alla legge. Quest’ultima è la precondizione necessaria perché vi sia una giustizia «giusta», sia per chi la chiede, sia per la società. Ma non è una condizione sufficiente. Cosa si intende infatti per «giustizia giusta»? La domanda è complessa e richiede una trattazione articolata alla quale questo libro cerca di fornire elementi di conoscenza empirica e di analisi critica fondata su fatti e dati. Ma in generale possiamo dire, già facendo appello al senso comune, che la giustizia giusta non è solo la mera applicazione della legge. Altrimenti potremmo sostituire – lo diciamo qui in modo provocatorio – al giudice un algoritmo, che funziona all’interno di un software nel quale si potrebbero immettere i dati del processo ed estrarre con un calcolo che prescinde totalmente dal contesto il verdetto. Invece il cittadino chiede una giustizia «giusta» e cosa questa sia non è determinabile in modo automatico e cieco rispetto al contesto: per esserlo essa deve arrivare in tempo, deve arrivare in modo prevedibile, deve essere comprensibile e deve rispondere a criteri di sostenibilità di insieme. In altri termini, il principio di giustizia se applicato a una comunità – a tutti i cittadini di un paese – non ammetterebbe forse che, fatta pari a 100 la quantità del tempo che possiamo materialmente dedicare a tutti i processi, sia dedicato il 90% a un processo e il restante 10% agli altri 99 processi che sono pendenti sul ruolo del giudice. Anche se in verità questa stessa affermazione ci appare suscettibile di verifica empirica. Non possiamo assumerlo a priori. Forse in alcuni momenti storici o in alcuni paesi il cittadino sarebbe disposto ad accettare che le cause pendenti dinanzi al giudice di pace per le violazioni del codice della strada fossero trattate con una quantità di tempo commisurata alla quantità – elevata – e alla complessità – limitata – se in compenso il cittadino fosse in grado di prevedere in quanto tempo avrà una risposta dal giudice di pace nel caso in cui facesse causa, quanto saranno i costi da sostenere e soprattutto che il processo che riguarda un caso gravissimo di inadempienza della normativa di sicurezza sul lavoro venisse approfondito accuratamente dalle altre istanze del sistema giudiziario che a questo tipo di procedimenti sono deputate. Forse lo accetterebbe se glielo si spiegasse o se potesse prevedere le buone ragioni di una strategia organizzativa di questo tipo. Ancora una volta non è questione di preferenza per questa o quella decisione del giudice nel merito di un procedimento. È piuttosto questione di accettazione di un bilanciamento di valori e principi invece di un altro comunque possibile. La risposta non si trova né nelle norme, né nei modelli. La risposta sta nell’analisi empirica di ogni società, in uno specifico momento della sua storia. Infatti, è noto che la percezione dei cittadini rispetto all’accettabilità dei punti di bilanciamento fra beni o fra valori – la privacy e la sicurezza, la libertà di impresa e la prevenzione dell’infiltrazione mafiosa negli appalti, ecc. –, fra uguale trattamento e sostenibilità della domanda di beni e servizi, si modifica nel corso del tempo [Balzacq 2014]. Per questo sarebbe del tutto inadeguato trattare di tali questioni soltanto con un’analisi astratta e teorica. Il tema non è prescrittivo. Non lo è nel senso che pur partendo da un assunto di teoria politica e giuridica che vede nel cittadino il depositario primo e ultimo del potere e della legittimazione di qualsiasi forma di potere, il ragionamento si sposta sul piano empirico per studiare e comprendere di fatto il funzionamento dei sistemi sociali e politici in un determinato luogo e momento della storia. 
Il punto che sta al centro di questo libro si situa all’incrocio fra domanda ed offerta di giustizia, dove il cittadino e il sistema giustizia si incontrano. In quel punto il principio di uguaglianza e quello di giustizia sono in tensione e lo sono non sul piano filosofico o teorico, lo sono sul piano squisitamente fattuale e funzionale. Lo saranno tanto più quanto più alta e pressante sarà la domanda di giustizia e quanto più articolata e complessa sarà la combinazione di fattori che determinano il modo in cui il sistema giustizia risponde a tale domanda[6]. 
La larga parte di questo volume è proprio dedicata a mostrare in che modo, in Italia, a partire da quella linea che demarca l’interfaccia fra domanda e offerta si dipanano processi di carattere non giuridico, di carattere organizzativo, comunicativo, psicologico, che determinano il modo in cui viene resa giustizia in Italia. Quindi, il libro parte dall’assunto che la legge è uguale per tutti, ma la risposta data dal sistema giustizia alle sollecitazioni che arrivano dalla società italiana non è omogenea se non sono date quelle specifiche condizioni di governo del sistema giustizia che saranno trattate nei capitoli finali del volume. 
Per la visibilità che la giustizia ha avuto ed ha tuttora nel nostro paese e per il tasso comparativamente alto di conflitto che ha caratterizzato i rapporti fra la magistratura e la politica in Italia negli ultimi venticinque anni [Guarnieri 2003; 2013] la domanda se la legge e la giustizia siano uguali per tutti non può essere relegata a una questione di retorica mediatica. La fiducia che il cittadino italiano è pronto a riconoscere alla magistratura e al sistema giuridico è al di sotto della media europea ed è ancora più bassa in corrispondenza di eventi che ne accrescono la visibilità. Nella percezione diffusa, il dubbio che la legge sia effettivamente applicata in modo uguale per tutti è consistente e radicato [Memoli 2013; Piana 2013]. Che vi sia dunque un potenziale di tensione fra la legittimazione delle istituzioni che operano nel sistema giustizia e l’operato di queste ultime è un dato di fatto che deve essere tenuto in considerazione prima nell’analisi scientifica e conseguentemente nell’analisi delle politiche pubbliche che sono orientate a migliorare il modo in cui la giustizia viene resa ai cittadini. 
Pertanto i protagonisti di questo libro sono due: il cittadino e il sistema giustizia. Abbiamo detto del perché il primo sia al centro della nostra analisi. Veniamo al secondo. Il sistema giustizia è qui inteso come quell’insieme di interazioni complesse che legano fattori di carattere organizzativo, comportamentale, psicologico, comunicativo, economico e che, generando effetti di interdipendenza, collegano la legge, così come essa viene adottata dal legislatore o dal regolatore, e la giustizia resa al cittadino o alla collettività. Come conseguenza, si potrebbe dire che l’applicazione delle norme del diritto comprende una delicata funzione collettiva e istituzionale: rendere giustizia come risposta del sistema normativo e istituzionale alle domande dei cittadini. È in questo senso che nel volume si fa riferimento alla «giustizia resa», cioè alla risposta data a un bisogno che diventa una domanda, quella di trovare la composizione di un conflitto attraverso l’assegnazione di torti e ragioni, costi e benefici, quella di trovare riconoscimento di un torto subito quando si è vittima, quella di vedere un crimine perseguito. Il volume affronta anche la questione di come un latente bisogno di soluzione di controversie diventi domanda di giustizia. Non è infatti necessario a priori che questo accada. Chiedere la risposta di un giudice è comunque una scelta, una decisione in sé.  
Se il punto di partenza normativo – la legge – è uguale per tutti, per valutare se l’applicazione della legge sia uguale per tutti l’osservazione delle norme giuridiche non basta. Occorre tenere conto degli altri fattori, parte dei quali riguardano il funzionamento della magistratura e dell’avvocatura, la tipologia di contenzioso che caratterizza un territorio, la disponibilità di edifici dove è agevole raggiungere le aule di udienza, la disponibilità di servizi di orientamento e informazione per il pubblico, la facilità con cui si raggiunge un tribunale, la possibilità di svolgere semplici operazioni attraverso il sito internet del palazzo di giustizia, l’esistenza di una buona tradizione di dialogo tra il foro e la magistratura del circondario o del distretto, la presenza di un capo ufficio orientato alla gestione delle risorse umane e materiali secondo parametri e criteri attenti al cittadino oltre che alle procedure. Dunque, studiare la risposta in termini di giustizia e comprenderne le criticità significa anche studiare il contesto in cui viene svolta questa delicata funzione che è «rendere giustizia». 
Già a un primo sguardo – soltanto osservando i dati statistici aggregati nazionali – l’Italia si caratterizza per una significativa diversità territoriale in termini di capacità di rendere giustizia. Pertanto, si potrebbe affermare che la giustizia resa ai cittadini e alla collettività è quantomeno diversa a seconda dei territori. Perché questo iato fra l’omogeneità delle regole del diritto, delle garanzie, dei diritti così come definiti nelle procedure che presiedono allo svolgimento dei processi e la diversità della giustizia «resa»? La ragione principale risiede nel fatto che fra le norme che definiscono limiti ed opportunità di decisione per la magistratura e l’output del sistema giustizia opera un sistema di interdipendenze che vede interagire in modo complesso variabili di carattere non normativo, le cosiddette «variabili di contesto», le variabili intervenienti. Queste variabili sono di natura organizzativa, culturale, economica, sociale e possono avere segni e contenuti diversi a seconda dei territori e delle persone che svolgono le loro funzioni presso un ufficio giudiziario in un determinato momento. Non si tratta di una differenziazione ad personam. Si tratta di una differenziazione territoriale, tra uffici diversi, fra momenti storici diversi nello stesso ufficio, anche a piccole distanze geografiche o a piccole distanze temporali. Insomma, la variabile spazio-tempo, che nel mondo della giustizia non dovrebbe avere un peso significativo, almeno nel breve periodo, in verità si sta rivelando sempre più importante dal punto di vista dei servizi resi al cittadino, da tutti i settori pubblici e, conseguentemente, anche da quello giudiziario. 
Vi è poi un ulteriore aspetto. Anche ammesso si accetti che la giustizia sia resa in modi e tempi diversi a seconda dei territori dove il cittadino vive, questa diversità è prevedibile dal cittadino? In altri termini, rispetto alla situazione specifica nella quale si trova ciascun cittadino, quest’ultimo è in grado di programmare la sua domanda di giustizia sulla base di informazioni certe o quantomeno controllabili su tempi, costi, orientamenti, luoghi, ecc.? Questa dimensione, quella cioè della prevedibilità, è ovviamente diversa da quella precedente, cioè quella dell’omogeneità interterritoriale. In che modo ha a che vedere la prevedibilità con l’uguaglianza di applicazione delle norme del diritto? Innanzitutto perché l’incertezza ha un costo, sia in termini materiali – ad esempio se voglio farmi rappresentare da un bravo avvocato e non so quanto durerà un processo devo preventivamente calcolare di spendere una certa somma che potrebbe essere più alta rispetto a quella che in realtà mi servirà o al contrario più bassa e generarmi così il problema di dover mettere mano al mio individuale vincolo di budget – sia in termini cognitivi e informativi (in particolare i costi di monitoraggio). Se non so con chiarezza quali fasi deve attraversare il processo e in quali tempi queste fasi saranno svolte sarò costretto o comunque avrò un incentivo forte a controllare di frequente magari impiegando in questo il tempo che è necessario per vedere il rappresentante legale o per andare in cancelleria se non sono rappresentato da un legale, ecc. Il costo è anche un costo opportunità, cioè include ciò a cui rinuncio, o rinuncio per il momento, per seguire il processo o per aspettare il suo esito. A livello aggregato questi costi possono raggiungere importi elevati, soprattutto se pensati in termini di risorse bloccate – risorse che potrebbero essere impiegate altrimenti e che sono assorbite dall’interazione con il sistema giustizia [OECD 2015; Piana 2016]. 
Pertanto disomogeneità e imprevedibilità generano un effetto di distorsione sull’uguaglianza dinanzi alla giustizia (non dinanzi alla norma giuridica, lo ribadiamo) ma lo fanno in due modi diversi. La prima nel senso che rispetto alla società italiana si creano delle disuguaglianze non giustificate nel modo in cui la giustizia è resa; la seconda nel senso che rispetto al cittadino si creano delle disuguaglianze circa le risorse richieste per l’accesso. 
Dunque, possiamo rispondere alla domanda se l’applicazione della legge sia uguale per tutti in modo negativo? Anche così facendo avremmo semplificato fino al punto di dare un’immagine non verosimile dello stato reale delle cose? Soprattutto quando si parla di uguaglianza in questo contesto possiamo dare per scontato che si tratti di un’uguaglianza formale? E posto che vi sia una differenziazione della risposta alle domande di giustizia dei cittadini, in che modo questa differenziazione è strutturata in Italia? È possibile valutarne la qualità? 
Questo libro ha esattamente l’obiettivo di dare una risposta a tali interrogativi basandosi su dati di ricerca. Si tratta dunque di comprendere come e perché viene resa giustizia in Italia partendo dal presupposto di studiare la giustizia resa al cittadino e alla collettività. Pertanto il lettore non troverà in questo volume alcuna trattazione approfondita delle questioni ordinamentali e processuali, ovvero di diritto sostanziale che pure sono state ampiamente trattate in letteratura[7]. Cosa troverà invece? Troverà, in sintesi, una trattazione della giustizia intesa come risposta culturale, organizzativa, istituzionale, alla domanda di giustizia dei cittadini. 
Questo significa innanzitutto porsi in una prospettiva di carattere funzionale e non di carattere esclusivamente formale dinanzi al fenomeno «giustizia». Ci si interessa al «come funziona» piuttosto che al come «è definita nelle norme». Ma anche questa distinzione non è esatta, perché in effetti per comprendere come funziona il sistema giustizia e come (e se) risponde ai bisogni dei cittadini occorre tenere conto di quali sono gli ambiti entro cui si possono o si devono muovere gli «attori» della giustizia, innanzitutto cittadini, avvocati e magistrati, ma anche gli esperti che forniscono perizie e consulenze, le istituzioni di governo locale come le camere di commercio, ecc. Si tratta di individuare – e valutare in un secondo momento – gli «spazi di manovra» organizzativa [Zan 2006] e decisionale che sono assegnati a chi prende le decisioni in materia di giustizia. Anche la ricostruzione di questi spazi di manovra non permette però di esaurire il campo empirico da osservare. Infatti è proprio l’interazione fra la legge – o meglio il diritto, che come vedremo comprende la legge ma non si limita a questa – e gli attori e i meccanismi preposti all’applicazione della legge che determina quelle differenze territoriali di cui si diceva prima. 
Osservare la giustizia in quest’ottica costituisce un’innovazione di metodo e di merito. Di metodo perché definisce il campo di osservazione al di là dei confini delle norme giuridiche, per includere anche il funzionamento delle istituzioni, l’organizzazione, le professionalità, le strategie, gli strumenti adottati, gli attori. Di merito perché permette di individuare uno spettro di variabili sulle quali sarebbe possibile intervenire in un’ottica di politica giudiziaria più ampia di quella considerata tradizionalmente e di certo considerata in Italia sino alla metà degli anni 2000. Se poi si osserva la letteratura internazionale sviluppata su questo tema e soprattutto sul caso italiano molte domande restano comunque senza risposta, al di là delle critiche rivolte alla media della performance degli uffici giudiziari italiani (così Fabri [2006] e Castelli [2015], ma si vedano Germinario [2015, cap. 3] e Verzelloni [2015, cap. 4]): è vero che la giustizia in Italia è lenta? Lo è in tutti i tribunali o solo in alcuni di essi? Esiste un divario fra Nord e Sud nell’efficienza degli uffici giudiziari? Perché il sistema giustizia appare ai più indecifrabile e ciò nonostante viene considerato come uno dei pochi, se non l’unico strumento per dirimere controversie? E ancora, è vero che esiste una discrezionalità nell’esercizio dell’azione penale? Vi sono tempi diversi e strategie diverse nella gestione delle fasi investigative che hanno luogo nelle diverse procure della Repubblica in Italia? E anche ammesso che vi sia un problema nazionale di performance del sistema «giustizia» come spiegarlo? Solo sulla base delle dotazioni di risorse? O esiste anche un problema di organizzazione e leadership? In quale misura le caratteristiche strutturali del sistema politico italiano incidono o hanno inciso sul modo in cui (e sui risultati per i quali) il sistema giustizia viene riformato, migliorato, adattato, ovvero talvolta strettamente conservato? Infine, ma non di minore importanza, come mai una delle istituzioni più discusse del paese è rappresentata così spesso in modo parziale? Si può dire che nel nostro paese esistono carenze nell’esercizio della funzione comunicativa da parte delle stesse istituzioni giudiziarie? 
Dal punto di vista del cittadino queste domande si riflettono in bisogni e problemi che riguardano la capacità di prevedere in quanto tempo si può ottenere un certificato penale, in quanto tempo sarà fissata l’udienza per la causa di divorzio, in quanto tempo sarà definita una procedura concorsuale in cui si è creditori, in che misura sia possibile prevedere qual è la probabilità di essere parte soccombente in una controversia civile, ecc. Problemi dunque sia di natura economica, sia di natura sociale, sia ancora di natura organizzativa per la vita dei singoli e per le strategie delle forme di vita collettiva organizzata – privata e pubblica [OECD 2015]. 
Questo libro intende affrontare tali temi avvalendosi di dati qualitativi e quantitativi tratti da una vasta analisi empirica del sistema giustizia in Italia, svolta avendo come punto di riferimento gli altri paesi europei, ma anche la comparazione fra i distretti e i circondari[8] italiani. In un contesto organizzativo omogeneo alle domande che il cittadino si pone in merito ai modi e ai tempi con cui la giustizia è resa si dovrebbe poter rispondere con un dato la cui validità è nazionale, con piccoli margini di variazione [Germinario 2015]. Invece in Italia non è così. Viviamo infatti in un paese dove le norme dovrebbero essere uguali per tutti, ma dove la giustizia è resa con servizi, tempi, prevedibilità e capacità molto diversificate sul territorio. 
Per trattare questi temi avvalendosi degli strumenti dell’analisi empirica e del metodo comparato – che mette l’Italia in prospettiva europea e al contempo compara fra loro uffici giudiziari appartenenti allo stesso distretto e appartenenti a distretti diversi ma aventi simile grandezza organizzativa o simili funzioni specializzate – il percorso offerto da questo lavoro si articola in tre momenti, di cui due di carattere analitico ed esplicativo e uno di carattere valutativo e prescrittivo. 
Viene presentato, innanzitutto, il sistema giustizia sulla base di quattro dimensioni: l’accesso (capitolo primo), l’organizzazione (capitolo secondo), l’innovazione e l’imprenditorialità istituzionale (capitolo terzo), la domanda di giustizia (capitolo quarto). Si identificano, poi, gli snodi esplicativi di quanto descritto nei primi quattro capitoli attraverso l’analisi del sistema giustizia (capitolo quinto) e mettendo l’Italia in prospettiva comparata (capitolo sesto). Il capitolo settimo è dedicato all’analisi del metodo adottato nel nostro paese per cambiare il sistema giustizia. 
Così il capitolo primo offre al lettore una trattazione ampia e approfondita di quali siano le dimensioni dell’accesso alla giustizia: sia l’accesso fisico ai palazzi di giustizia, sia l’accesso linguistico ai documenti che vengono richiesti dai cittadini agli uffici giudiziari o ai documenti che gli uffici giudiziari elaborano, in primis le decisioni giudiziarie, sia l’accesso di carattere economico e sociale, ossia i costi in termini finanziari e di tempo. 
Il capitolo secondo discute sulla base di dati qualitativi e quantitativi il tema della variazione dei tempi e delle modalità di trattamento dei processi. Si tratta di un capitolo cruciale per il seguito dell’analisi poiché mostra come vi siano differenziazione intradistrettuale (per esempio tra due uffici giudicanti di primo grado, due tribunali per intenderci, appartenenti allo stesso distretto) e convergenze controintuitive fra uffici appartenenti a distretti diversi e lontani sul piano geografico. Il capitolo mette in discussione diversi luoghi comuni, come ad esempio quello secondo il quale è solo la variabile risorse introdotte nel sistema giustizia che fa la differenza agli effetti della performance o quello secondo il quale è il divario fra Nord e Sud che spiega i diversi andamenti della giustizia in Italia. 
Il capitolo terzo analizza e discute le strategie e i risultati che hanno caratterizzato la lunga stagione di innovazione organizzativa e tecnologica che in Italia si è qualificata come una stagione di innovazione bottom up, realizzata anche grazie al solo programma esistente in Europa di interventi di carattere squisitamente organizzativo avente come target gli uffici giudiziari. 
Il capitolo quarto affronta il tema della domanda di giustizia, ponendosi dal punto di vista del cittadino. Si discutono non soltanto gli effetti della bassa prevedibilità dei costi e dei tempi dei procedimenti, ma anche la composizione del contenzioso nei circondari e nei distretti italiani. Un paragrafo è dedicato alla trattazione delle politiche di esecuzione della pena, comprese quelle di esecuzione esterna, sulle quali sono stati fatti interventi in linea con gli standard europei.  
Il capitolo quinto offre al lettore la ricostruzione del sistema giustizia e spiega a che livello, con quali competenze e strumenti le diverse istituzioni intervengono in quella che viene qui definita come trasformazione del sistema delle norme in giustizia resa al cittadino e alla collettività. Un’attenzione particolare è riservata alla funzione del magistrato direttivo, punto di raccordo fra il centro e gli uffici giudiziari e fondamentale ruolo di sintesi e di garanzia del buon funzionamento degli uffici.  
Nel capitolo sesto le variabili che sono state richiamate nei capitoli precedenti vengono rilette alla luce di un’analisi comparata. Ci si chiede fino a che punto le garanzie istituzionali di indipendenza sono in grado di migliorare la percezione che il cittadino ha di imparzialità della giustizia, se le riforme organizzative adottate in Europa sotto l’egida della promozione della qualità della giustizia hanno aumentato la percezione di effettività dello stato di diritto. Si discute poi il ruolo di una variabile esterna al sistema giustizia, la fiducia generica.  
Il capitolo settimo riguarda specificatamente le riforme della giustizia e gli interventi normativi introdotti in Italia dal 1994 a oggi. Si tratta di un’analisi che non intende valutarne l’impatto. Piuttosto, vuole considerare il metodo adottato per formulare le riforme o gli interventi sul sistema giustizia e gli strumenti posti in essere per garantirne l’attuazione. Il lettore vi trova una discussione attuale delle politiche in corso d’opera e delle criticità e sfide oggi sul tavolo delle istituzioni che hanno responsabilità di governo nel settore giustizia, in primis il CSM e il ministero della Giustizia. 
Parigi, 29 gennaio 2016 


[1]  La «legge» è virgolettata perché viene qui intesa in senso lato, per estensione simile alle norme giuridiche. Si tratta di una inesattezza tecnica, che tuttavia permette di fare riferimento in senso ampio al diritto nelle sue diverse manifestazioni. Esula dagli obiettivi di questo volume la trattazione della tipologia delle norme e pertanto anche se è chiaro che il concetto stesso di legge dovrebbe essere qualificato in senso tecnico, qui esso viene utilizzato in una chiave esemplificativa di un tratto costitutivo della norma giuridica cogente. Solo nel capitolo settimo si tocca la questione del passaggio fra norme di soft law, ossia norme non cogenti ma aventi il carattere dell’astrazione e della impersonalità, e norme di hard law, considerando la normazione avvenuta ex post di alcune prassi organizzative che sono poi state ridefinite a valle dell’adozione di norme nazionali. 

[2]  Per capire meglio si può subito ricordare, innanzitutto, che l’applicazione delle norme giuridiche copre un campo amplissimo, all’interno del quale si trovano sia la giustizia in senso stretto, sia la sicurezza e l’ordine pubblico, sia l’amministrazione della res pubblica. Insomma, l’applicazione delle norme ha a che vedere con l’ordine civile e istituzionale che di fatto caratterizza un paese, una società, una collettività. Controllare che siano state pagate correttamente le imposte fa parte del rule enforcement (del fare rispettare le regole del diritto). Tuttavia, l’Agenzia delle Entrate non ha funzioni giudiziarie. Sanzionare amministrativamente una violazione del codice della strada fa parimenti parte del rule enforcement. Ma non attiene all’esercizio delle funzioni giudiziarie. Queste ultime sono una parte dell’applicazione delle regole del diritto, ma si qualificano per una specificità: le funzioni giudiziarie rendono giustizia ossia dirimono controversie. Esse svolgono una funzione cruciale per la collettività: allocano risorse – un processo civile è uno strumento per dirimere una controversia attraverso l’identificazione di un punto di equilibrio che stabilisce chi deve cosa a chi – in modo autoritativo sulla base della legittimità che le deriva dal fatto di essere imparziale e impersonale e di essere percepita come imparziale e impersonale [Easton 1953; Shapiro 1981; Damaska 1986]. 

[3]  Alla base di questo ragionamento vi è un’impostazione non positivistica che vede nei meccanismi di interazione fra individui la radice evolutiva e il fondamento epistemologico dell’ordine giuridico e di quello politico. Esplicitando questa premessa teorica che sottende lo sguardo con cui l’autrice osserva il fenomeno «giustizia» si rende il lettore consapevole anche del presupposto del volume, che al suo interno non sarà tuttavia giustificato, se non empiricamente suffragato quando nel capitolo sesto si mostra come vi sia una dimensione non giuridica e pre-legale della rule of law, radicata nel vivere civile dei cittadini. Sui grandi quadri teorici che hanno affrontato questi temi, fil rouge di tutta l’epistemologia della teoria politica e sociale moderna, ci appare possa essere un contributo importante il recente Commaille [2015, in particolare 384 e ss.].  

[4]  In Italia la rappresentanza di un avvocato è sempre obbligatoria, tranne nei casi di contenziosi che hanno un valore inferiore a 1.000 euro e che sono portati dinanzi al giudice di pace, così come stabilito dall’articolo 82 del codice di procedura civile, sostituito nella legge che nel 1991 istituisce il giudice di pace.  

[5]  In questo volume si farà riferimento soltanto alla dimensione della imparzialità della giustizia e della sostenibilità collettiva. Si veda su questo Barry: «un compito fondamentale della giustizia come imparzialità è quello di mediare fra concezioni di vita diverse» [1995, 12]. Non verranno quindi mai prese in considerazione questioni attinenti alla rispondenza fra i contenuti delle sentenze e gli orientamenti culturali di cultura diffusa, per analizzare i quali occorrerebbe fare riferimento alla nozione di responsiveness.  

[6]  Preme qui sottolineare che il sistema giustizia comprende il sistema giudiziario, al quale è dedicata un’ampia letteratura, alla quale qui – vedi infra – si fa riferimento. Ma non si esaurisce ad esso. Come vedremo infatti gli uffici giudiziari sono in questo libro visti e analizzati all’interno di un contesto, che non è descritto né interpretabile soltanto sulla base delle proprietà strutturali e funzionali del sistema giudiziario. Si veda su questo Commaille [2015, cap. 3].  

[7]  Si vedano senz’altro su questi aspetti Conso, Teresi e Trojano [1982]; Di Federico [1969; 2012]; Freddi [1978]; Guarnieri [1981; 2003; 2008]; Pizzorusso [1976]; Pomodoro [2013]. 

[8]  Il distretto giudiziario è la circoscrizione giudiziaria sede della corte di appello. Il circondario giudiziario è l’ambito territoriale di competenza di un tribunale.  



Capitolo primo 

Alle porte del «sistema giustizia»

Questo primo capitolo offre al lettore una trattazione ampia e approfondita di
                quali siano le dimensioni dell’accesso alla giustizia: sia l’accesso fisico ai
                palazzi di giustizia, sia l’accesso linguistico ai documenti che vengono richiesti
                dai cittadini agli uffici giudiziari o ai documenti che gli uffici giudiziari
                elaborano, in primis le decisioni giudiziarie, sia l’accesso di carattere economico
                e sociale, ossia i costi in termini finanziari e di tempo.





1. Diritto di
            accedere 



L’articolo 25 della Costituzione
            della Repubblica italiana stabilisce che nessun cittadino può essere «distolto dal
            giudice naturale precostituito per legge». Insieme con l’art. 24, che sancisce il
            diritto di ciascun cittadino ad agire in giudizio, dispone i fondamenti del diritto
            all’accesso a un meccanismo impersonale e imparziale di soluzione delle controversie. È
            esattamente quanto stabilisce la Convenzione europea per i diritti dell’uomo e delle
            libertà fondamentali, la quale all’articolo 6 afferma che 
Ogni persona ha diritto a che la sua causa sia
                esaminata equamente, pubblicamente ed entro un termine ragionevole da un tribunale
                indipendente e imparziale, costituito per legge, il quale sia chiamato a
                pronunciarsi sulle controversie sui suoi diritti e doveri di carattere civile o
                sulla fondatezza di ogni accusa penale formulata nei suoi confronti. La sentenza
                deve essere resa pubblicamente, ma l’accesso alla sala d’udienza può essere vietato
                alla stampa e al pubblico durante tutto o parte del processo nell’interesse della
                morale, dell’ordine pubblico o della sicurezza nazionale in una società democratica,
                quando lo esigono gli interessi dei minori o la protezione della vita privata delle
                parti in causa, o, nella misura giudicata strettamente necessaria dal tribunale,
                quando in circostanze speciali la pubblicità possa portare pregiudizio agli
                interessi della giustizia. 


Dunque, accedere a un giudice
            impersonale che sia in grado di risolvere i conflitti sulla base di una fondata e
            accertata conoscenza delle norme giuridiche e sia nelle condizioni di giudicare nel
            rispetto dei principi di trasparenza e di imparzialità è un diritto. Si tratta del
            diritto a un giusto processo[1]. La sua importanza è peraltro accresciuta sul piano politico e culturale dal
            fatto che nello scorcio dell’ultimo trentennio del XX secolo
            diversi paesi, in fase di transizione democratica, hanno optato per l’inserimento di
            questo principio all’interno della Carta costituzionale, inserendo il diritto a un
            giusto processo nel «catalogo» dei diritti fondamentali, quelli che le carte
            costituzionali presentano in uno dei loro capitoli e che le corti supreme
            approfondiscono nello svolgimento della loro funzione di interpreti dei diritti
            [Sadurski 2014; Palombella e Walker 2012][2]. Anche in Italia il diritto al giusto processo è stato inserito nel testo
            della Costituzione, nel 2001[3]. 
Discutere di accesso ad un meccanismo
            giudiziario di soluzione delle controversie significa riprendere il tema posto
            all’inizio del libro, quello del principio di uguaglianza. È infatti in ragione
            dell’uguaglianza dinanzi alla legge che deve essere garantito l’accesso allo strumento
            che rende giustizia, ossia che risponde a una domanda fondamentale del vivere civile e
            ordinato, che è quella di dirimere le controversie attraverso uno strumento che sia, in
            quanto impersonale, accettato e percepito come legittimo indipendentemente dalla
            posizione economica e sociale, dagli orientamenti culturali, religiosi e politici, delle
            parti convenute. Dunque, uno strumento che sia improntato, ancora una volta, sull’idea
            di uguaglianza. 
Tuttavia nel trattare dell’uguale
            accesso alla giustizia e dell’uguale trattamento durante lo svolgimento di un
            procedimento giudiziario le nozioni di uguaglianza che entrano in gioco sono diverse
            [Carter 2005]. 
La prima è una nozione di uguaglianza
            formale. Un’uguaglianza che trova la sua origine nella classica formulazione di
            Aristotele: «si trattino gli uguali in modo uguale» (Etica
                Nicomachea V.3. 1121 a10-b15). Il ragionamento con il quale questa
            nozione si applica all’interno del funzionamento della giustizia e quindi in prima
            istanza nella definizione della relazione che intercorre – o deve intercorrere – fra un
            individuo e la norma giuridica può essere articolato su due piani. Uno di carattere
            giusnaturalistico: essendo gli esseri umani uguagli per natura, è razionale e legittimo
            che siano trattati in modo uguale e che abbiano uguali diritti. Fra questi, si annovera
            l’uguale diritto a un giusto processo. Un secondo modo è di carattere giuspositivistico:
            nell’architettura di un sistema di norme il fondamento è il patto convenuto fra normati,
            i quali sono posti – in modo fittizio – sullo stesso piano. Sussiste dunque un
                as if, un «come se», che sancisce
            un’uguaglianza formale, teorica e astratta, come pilastro di qualsiasi sistema di regole
            cogenti. 
Esiste poi una nozione di uguaglianza
            di carattere proporzionale, che trova ancora una volta la sua radice nella filosofia
            aristotelica: si trattino i disuguali in modo disuguale e sia questo «questo gap di
            disuguaglianza» proporzionato a ciò che è dovuto. È su questa nozione di uguaglianza che
            si fonda l’idea di risarcimento proporzionale del danno così come anche la
            determinazione – proporzionale alla gravità del comportamento – della pena per il reo.
            Affinché vi sia la possibilità di applicare la nozione proporzionale di uguaglianza è
            necessario che sia possibile – su base astratta – definire quali sono i criteri sulla
            base dei quali distinguere fra tipi disuguali. Nello specifico del settore della
            giustizia è necessario che le pene siano definite per tipologie di
            reati – le fattispecie penali – e che i risarcimenti siano assegnati a
                tipi di danno – le fattispecie civili. È evidente però che la
            combinazione di queste due nozioni di uguaglianza non copre per intero la situazione
            nella quale si trova il cittadino dinanzi al sistema giustizia. Infatti, se da un lato
            l’uguaglianza formale e quella proporzionale caratterizzano la posizione delle parti dal
            punto di vista dell’applicazione della legge, manca una nozione che invece descriva la
            posizione del cittadino dal suo punto di vista. 
Subentra qui la nozione di
            uguaglianza di accesso[4]. È l’uguale chance per ciascun cittadino – stando alla sua tipologia di
            problema e alla sua posizione economica e sociale – di accedere a uno strumento – che è
            quello dell’arena giudiziaria – dove ottenere una risposta. Si tratta dunque di
            un’uguaglianza che deve essere modulata a seconda delle condizioni di partenza[5]. Dire «uguaglianza di accesso» significa non limitarsi all’uguaglianza di
            tipo formale dinanzi alla legge, nel senso in cui sono formulati i dispositivi
            normativi: «se x, allora y», dove
                x e y sono condizioni che si applicano a
            tipi, ma non a singoli individui. L’uguaglianza di accesso va oltre e implica una
            visione più impegnativa dell’uguaglianza stessa. Si tratta di mettere ogni cittadino
            nella posizione di poter accedere in modo uguale, laddove le condizioni di partenza sono
            diverse [Ainis 2014]. Un esempio pertinente viene oggi osservando quanto accade nella
            gestione dei procedimenti giudiziari che vedono coinvolti gli immigrati. Barriere
            linguistiche, a citare soltanto quelle di immediata percezione
            da parte di tutti, sono la prima ragione per intervenire con politiche mirate al fine di
            garantire l’uguaglianza di accesso che sarebbe, senza adeguati interventi in tal senso,
            soltanto parola dormiente sulla carta delle convenzioni internazionali. 
A livello internazionale il diritto
            a un giusto processo è affermato, con diversi strumenti, sia di hard
                law – norme giuridiche vincolanti, come la CEDU – sia di soft
                law (quadro 1.1). 
Come si può notare, tali norme sono
            di diversa natura giuridica. Esse comprendono istituti propri del diritto internazionale
            e istituti che hanno la natura della soft law, alla quale non viene
            accostato alcun meccanismo di attuazione cogente e che restano nell’alveo degli
            strumenti la cui effettività dipende più dalla moral suasion e dai
            costi reputazionali che la loro violazione può generare che dalla cogenza giuridica
            delle sanzioni previste in caso di non rispetto. 
Gli esempi sono molteplici. In
            particolare, in Europa, a fronte di una diversità non riconducibile ad
                unum delle culture giuridiche e processuali dei diversi paesi membri
            dell’Unione Europea e del Consiglio d’Europa si è giunti più facilmente a individuare
            linee guida e raccomandazioni invece di norme in grado di imporsi in una logica
                top down negli ordinamenti nazionali [Dallara e Piana 2015;
            Manes 2012; Marty 2005]. Accanto a queste si affianca la forte influenza esercitata
            dalle norme giuridicamente vincolanti della Corte di Strasburgo, la quale attraverso la
            via giurisprudenziale ha approfondito nel tempo il significato del diritto a un giusto
            processo, sancito in via astratta all’articolo 5 e all’articolo 6 della CEDU. 
Cosa significa dal punto di vista
            del cittadino il diritto a un giusto processo? Significa il diritto di accedere a un
            meccanismo che ruota attorno all’esercizio del potere giudicante del giudice –
            monocratico o collegiale, si pensi alle giurie – e che si sostanzia nell’articolazione
            di una procedura – il rito del processo – improntata sull’idea di uguaglianza dinanzi
            alla legge. 
Facciamo un esempio. In prossimità
            delle vacanze estive ci rivolgiamo a un’agenzia di viaggio per prenotare una vacanza.
            Volendo trascorrere un soggiorno di un paio di settimane in un paese extraeuropeo con
            una valuta non reperibile in banca o presso istituti di cambio, ci raccomandiamo perché
            le procedure necessarie siano svolte in modo da avere in loco
            tutto il supporto possibile. Paghiamo in anticipo e partiamo.
            Quando arriviamo a destinazione ci rendiamo conto di essere stati truffati. Visto che è
            l’unico periodo di vacanza dell’anno in corso, esborsiamo un’ulteriore somma per
            risolvere i problemi organizzativi e in ogni caso goderci nel limite del possibile il
            nostro soggiorno. Rientrati a casa decidiamo che vogliamo essere risarciti per il danno
            subito e quindi riflettiamo sul da farsi. La strada che ci si apre dinanzi è quella di
            accedere a un meccanismo di risoluzione della controversia cui intendiamo dare corso
            contro l’agenzia di viaggio. Il meccanismo giudiziale. Intendiamo dunque accedere al
            giudice. 
Quadro 1.1.
                     Norme di riferimento europeo e
                internazionale sul diritto all’accesso alla giustizia 



 
• Nazioni Unite, UNDP, Principi e
                linee guida sull’accesso alla giustizia in materia penale. 
• Consiglio d’Europa, Accesso alla
                Giustizia, Studio CEPEJ-GT-EVAL(2007)13E. 
• Consiglio d’Europa, Convenzione
                europea per i diritti e le libertà fondamentali. 
• Unione Europea, Carta europea
                dei diritti fondamentali. 

A questo punto si apre il sistema
            giustizia. Il giudice infatti non è all’entrata del tribunale ad attenderci, a condurci
            personalmente nei meandri del labirinto giudiziario. La nostra causa arriva al giudice
            in modo «cieco» (in ottemperanza al principio del giudice naturale) dopo avere
            attraversato alcuni passaggi di carattere amministrativo e alcuni passaggi di carattere
            organizzativo – essere messa a ruolo di un giudice predeterminato da un meccanismo di
            assegnazione «cieco» dei procedimenti. Questo è solo l’inizio. Fra il momento in cui
            decido di avvalermi del meccanismo giudiziale di risoluzione della controversia e il
            momento in cui avrò la mia risposta non solo passerà del tempo, ma saranno accaduti
            eventi che possono essere definiti «fatti istituzionali» [Searle 1997, 111], fatti cioè
            che creano obblighi e che sono comportamenti proceduralizzati, obbedienti a un rituale
            che ha proprio come obiettivo primario quello di garantire che la mia causa sia trattata
            in modo impersonale e sulla base dei dispositivi previsti dal
            codice civile per la fattispecie a cui appartiene il mio caso. Dove si situa in questo
            percorso il diritto al giusto processo? In un certo senso ovunque. Perché il processo
            sia giusto occorre che ci sia un giudice, che ci sia un accesso al meccanismo
            giudiziale, che ci sia un tribunale, che il tribunale funzioni, che ci sia una
            procedura, che il giudice conosca il diritto civile, ecc. Tutte queste condizioni
            garantiscono il mio diritto o, meglio, garantiscono che il mio diritto diventi un
            diritto effettivo (diremmo enforced). Non avrebbe alcun senso
            infatti avere un catalogo di diritti senza avere meccanismi cui i cittadini possono
            accedere in modo uguale per fare rispettare quei diritti quando questi ultimi sono
            violati o quando due parti dissentono sulla definizione di un diritto – si pensi ai
            diritti di proprietà. 
Pertanto, la strada che conduce al
            giudice è non solo articolata e composta di diverse fasi, ma anche caratterizzata da
            diversi aspetti che sostanziano il concetto di «accesso» da un punto di vista concreto e
            funzionale. È l’accesso in sé che si compone di diverse dimensioni, in quanto si tratta
            non di una nozione che descrive soltanto uno status giuridico, ma comprende al suo
            interno aspetti fattuali. 
Innanzitutto l’accesso è di
            carattere cognitivo, ossia informativo. Da questo dipende la reale possibilità di poter
            fare pervenire la domanda di giustizia nei tempi opportuni e nei luoghi appropriati. Se
            non sono consapevole dei miei diritti, non chiederò mai che vengano protetti né che
            vengano risarciti i miei diritti lesi. Se non so come funziona il sistema della
            giustizia, non sono in grado di avvalermi di tale sistema per fare tutelare i miei
            diritti. In secondo luogo, l’accesso è fisico. Si entra in un tribunale. Se esso sia
            vicino o lontano, se sia facile orientarsi al suo interno o meno sono tutte condizioni
            che influenzano l’accesso. Infine, o forse in prima istanza, anche se di rado se ne
            parla in termini di accesso, si sceglie a quale meccanismo accedere. Non sempre e non
            necessariamente il cittadino decide di scegliere il meccanismo del giudice per dirimere
            una controversia. In molti paesi lo strumento extragiudiziale in casi di controversie di
            basso valore monetario o in caso di contenziosi fra imprese è frequentemente utilizzato.
            Sotto questo profilo la questione dell’accesso si declina in termini di «cosa il
            cittadino percepisce» del sistema giustizia e che aspettative si
            è creato riguardo alla possibilità stessa di avere accesso a un meccanismo
            effettivamente impersonale, giusto, che risponda ai suoi bisogni [Barendrecht, Kamminga
            e Verdonschot 2008; Barendrecht et al. 2014]. 
Quand’anche avessimo analizzato
            queste condizioni, che si frappongono fra l’enunciazione del diritto a un giusto
            processo e l’accesso effettivo a un meccanismo giudiziale di soluzione delle
            controversie, resta ancora senza risposta la questione dell’accesso per un numero
                n di cittadini. Si tratta della dimensione «aggregata»
            dell’accesso. Il diritto a un giusto processo non si occupa – né deve farlo – di quanto
            sia sostenibile l’accesso al sistema giustizia, ossia il sistema nel quale si svolge il
            processo. La sostenibilità tuttavia è una dimensione cruciale dell’accesso, se visto in
            termini fattuali. È esattamente quello che accade quando siamo dinanzi a una porta e
            vediamo che il numero delle persone che intendono entrare supera la capienza a un dato
            momento t. Per quanto grande sia la porta, per passare ci sarà
            senza dubbio una sequenza, una «fila». Qualcuno entrerà prima e qualcuno entrerà dopo. 
Nel sistema italiano le entrate al
            sistema giustizia sono regolate secondo il principio di uguaglianza formale. Questo si
            riflette nell’assegnazione «cieca» dei procedimenti civili al giudice e
            nell’obbligatorietà dell’azione penale secondo la quale, in corrispondenza di una
            qualsiasi notizia di reato, si deve attivare il meccanismo dell’azione penale. In quanto
            meccanismo esso è «cieco», nel senso che non è consentito al pubblico ministero
            discernere sulla base di «chi» fa pervenire la notizia di reato o di «chi» è implicato
            nell’accusa. Né potrebbe il pubblico ministero discriminare fra tipi di reato (art. 111
            Cost.). 
Questa idea di uguaglianza formale
            si è dunque incardinata nel nostro ordinamento sin dagli albori della costituzione
            repubblicana. 
Tuttavia, se sul piano astratto e
            normativo, la stretta applicazione della nozione di uguaglianza formale costituisce una
            garanzia difficilmente cedibile o riducibile senza rischi di arbitrarietà e di perdita
            di terzietà, sul piano fattuale esiste un punto critico, un grado di domanda di accesso
            nel sistema giustizia che può mettere sotto pressione l’effettività dell’uguaglianza di
            trattamento, se non si governa sul piano organizzativo il flusso in
            entrata.
        
Ammesso anche che si renda più ampia
            la «porta» e che quindi vengano rese più semplici le procedure di iscrizione dei
            procedimenti, ci sarà un momento nel quale all’interno dello spazio organizzativo degli
            uffici giudiziari la densità dei procedimenti (il carico di lavoro) costringerà a fare
            scelte organizzative. Anche una volta entrati, lo spazio all’interno sarà comunque
            finito. Fino a che punto sarà possibile lasciare aperta la porta? Nel sistema giustizia
            la porta deve essere sempre aperta, perché è nella natura stessa del diritto a un giusto
            processo garantire l’accesso formale. Ma cosa dire dell’accesso quando lo vediamo in
            chiave aggregata? Certamente non possiamo chiedere alla Costituzione di limitare un
            diritto perché le organizzazioni non riescono a rispondere alle domande di tutela di
            quel diritto. Ma non possiamo nemmeno evitare di considerare nell’analisi empirica di un
            sistema giustizia l’effetto aggregato, l’effetto di interdipendenza generato
            dall’accesso di fatto (non l’accesso de jure). 
Per dirla con Holmes e Sunstein, i
            diritti «costano» [Holmes e Sunstein 2000]. Si noti che il concetto di costo va inteso
            in senso lato. Sono costi lo stipendio del magistrato, lo stipendio del cancelliere, il
            mantenimento del palazzo di giustizia, il mantenimento delle dotazioni hardware e
            software degli uffici giudiziari. Si tratta di costi che non possono essere compressi
            oltre una certa soglia. In Italia si parla spesso di costi della giustizia e si discute
            se siano sufficienti le risorse finanziarie immesse nel sistema giustizia. Ma i diritti
            non «costano» soltanto in termini di risorse materiali: basti pensare al fatto che per
            assicurare che ogni cittadino abbia accesso a un giudice imparziale è necessario
            quantomeno che vi sia… un giudice (ossia che vi sia un tribunale). Con «giudice» si
            intende indicare un organo giudicante, che può avere la forma monocratica o collegiale.
            La tutela dei diritti richiede, quando si passa dalla norma giuridica alla funzione
            istituzionale e organizzativa, che siano allocate risorse perché tale tutela non resti
            promessa scritta solo sulla carta, ma divenga una realtà su cui il cittadino può
            contare. Tali risorse coprono sia la creazione di tribunali, sia le competenze e le
            energie profuse per scrivere, discutere, adottare e rendere attuative le norme
            giuridiche, sia il personale (gli operatori della giustizia), sia le infrastrutture (i
            palazzi della giustizia), ecc. Se questo è vero, allora la questione
            dell’accesso alla giustizia passa dal piano delle norme a quello
            delle condizioni della loro attuazione. Ne consegue che mentre il diritto come insieme
            di norme giuridiche è caratterizzato dal fatto che se si applica a un numero
                n di cittadini, l’arrivo di un cittadino n
            + 1 non mette in discussione lo stesso sistema di norme che continuerà così ad
            applicarsi, la «giustizia» trova un limite materiale e funzionale proprio nell’accesso
            se guardato nella sua dimensione aggregata. Se alla stessa organizzazione accedono
                n cittadini, è possibile che l’aumento del numero degli accessi
            raggiunga una soglia tale per cui nemmeno per gli n che fino al
            momento prima avrebbero potuto usufruire del servizio sia più possibile ottenere la
            stessa risposta dal sistema giustizia con la stessa qualità [Clarke e Forell 2007]. 
Mettere «sotto pressione» l’accesso
            alla giustizia significa in qualche modo mettere sotto pressione il patto sociale che le
            istituzioni dello Stato di diritto sottoscrivono implicitamente con il cittadino[6]. Ancora una volta ci troviamo dinanzi alla questione posta nell’introduzione
            di questo volume. Il diritto garantisce, la funzione rende reale ed effettiva tale
            garanzia. Fra il diritto e la funzione (rendere giustizia) intervengono diversi fattori.
            I fattori analizzati in questo capitolo hanno a che vedere dunque con quelle variabili
            che rendono disuguale o potenzialmente disuguale l’accesso alla giustizia resa
                al cittadino e alla collettività. 
Se questo ragionamento è corretto,
            la traduzione del principio di uguaglianza in una giustizia uguale per tutti dipende
            strettamente e senza possibili elusioni da scelte strategiche di governo delle risorse,
            sia in una chiave statica e strutturale (hic et nunc), sia in una
            chiave diacronica e progettuale. 

2. Porte sul
            territorio 



Una volta attraversato il Tevere ed
            essersi lasciati sulla sinistra la curva dell’affaccio sul fiume, si apre la dominante
            facciata ottocentesca del «Palazzaccio», sede della Corte suprema di cassazione,
            labirintico e fermamente poggiato sul selciato di piazza Cavour. 
Si tratta senz’altro di una
            raffigurazione plastica di un’idea di giustizia, basata sull’attuazione di un sistema di
            norme giuridiche nazionali, la cui interpretazione e la cui applicazione
            devono obbedire a principi di uniformità e coerenza, al cui
            rispetto tende la funzione del supremo organo giudicante nella magistratura ordinaria,
            la Cassazione per l’appunto[7]. 
Avere un’idea di come la giustizia è
            stata concepita all’interno del tradizionale assetto dello Stato costituzionale non è
            così arduo se si osservano i palazzi di giustizia, rappresentazione architettonica che
            indica «un dentro» e «un fuori», un sistema decisionale complesso e separato, protetto,
            ma al contempo visibile all’esterno come un’«istituzione», qualcosa che resta, come
            restano i palazzi di giustizia che sono stati costruiti nell’Ottocento in Italia. Il
            Palazzaccio ne è forse uno dei simboli plastici più conosciuti e più rivelatori[8]. 
L’osservazione dei palazzi di
            giustizia può dirci molto sul modo in cui è concepito l’accesso al sistema giustizia in
            un paese o in un altro. 
La corte di Toronto è ospitata da un
            palazzo di architettura moderna dinanzi al quale si apre un piazzale dove figure di
            uomini e donne stilizzate che si tengono per mano come in un girotondo sorreggono un
            timpano. Il materiale di cui sono fatte quelle figure snelle e stilizzate è lo stesso
            materiale del timpano. La sacralità della giustizia trova la sua radice nel «materiale»
            della cultura diffusa. 
In fondo ognuno di quei palazzi è un
            modo per rappresentare la maniera nella quale ogni cultura, ogni storia ha risposto alla
            questione che pone Kafka, nel suo Vor dem Gesetze: 
davanti alla legge sta un guardiano. Un uomo di
                campagna viene da questo guardiano e gli chiede il permesso di accedere alla legge.
                Ma il guardiano gli risponde che per il momento non glielo può consentire. L’uomo
                dopo aver riflettuto chiede se più tardi sarà possibile. «Forse, ma adesso no».
            


La rappresentazione letteraria non
            perde pregnanza se la si rapporta con la realtà dell’oggi. Infatti, la prima condizione
            che influenza l’apertura della porta è la distribuzione geografica degli uffici
            giudiziari. 
La carta giudiziaria italiana è
            rimasta invariata per circa un secolo e mezzo, dopo l’unità del paese. Un calco ben
            osservabile di come lo stivale sia il risultato dell’aggregazione di molti diversi
            sistemi nei quali le relazioni fra il governo del territorio e il territorio si
            articolano su una scala micro, a livello di insediamenti urbani
            di medie dimensioni, le città. Neppure può essere trascurato il fatto che in larga
            misura l’impostazione ereditata dall’Italia preunitaria si è conservata anche dopo il
            1861, lasciando invariata – o pressoché invariata – la strutturazione del sistema
            giustizia a livello locale. Nel tempo questo ha dato luogo al consolidamento di
            interazioni fra il territorio e le professioni legali, le quali a loro volta hanno
            sviluppato strutture organizzative capillari e di piccole dimensioni [Piana e Verzelloni
            2016]. Avvalendosi dei dati presentati nel contesto dell’esercizio Commission Européenne
            pour l’évaulation des systèmes judiciaires, CEPEJ «monitoraggio dell’efficienza dei
            sistemi giudiziari», si nota una progressiva razionalizzazione delle risorse materiali
            allocate nel sistema giustizia in Italia, anche in una chiave comparata con i paesi che
            sono simili al nostro per ordinamento giudiziario e per cultura giuridica. Il rapporto
            CEPEJ 2014 è il risultato di un lavoro di raccolta ed elaborazione dei dati che si
            riferiscono al 2012[9]. 
Sul piano istituzionale il rapporto
            è stato presentato in un ambito discorsivo e comunicativo che ha posto in primo piano la
            relazione tra funzionamento della giustizia e crisi economica, ovvero fra miglioramento
            della giustizia e superamento della crisi economica del 2007. In altri termini, si
            potrebbe ipotizzare che per l’Italia l’enfasi europea posta sulla necessità di
            razionalizzare le risorse nel settore pubblico e, quindi, conseguentemente anche nel
            settore giudiziario, abbia costituito un elemento facilitatore, anche se non dirimente,
            nella fase che ha permesso al governo Monti di mettere all’ordine del giorno la
            revisione della cosiddetta «carta giudiziaria» [Lupo 2015][10]. Proprio per la centralità del tema «razionalizzazione delle risorse» vale
            la pena mostrare l’andamento del sistema giustizia in Italia così come fotografato dal
            Consiglio d’Europa, sotto la cui egida opera la CEPEJ. 
Occorre considerare la
            distribuzione del budget allocato al sistema giudiziario fra le voci di spesa. Si noterà
            che agli stipendi è assegnata la maggiore quota del budget. Va altresì notato l’aumento
            delle risorse monetarie investite sui programmi di informatizzazione (come si vedrà
            superiore ad esempio alle risorse assegnate dalla Francia alla diffusione delle
            tecnologie negli uffici giudiziari). Al contempo si rileva una diminuzione del budget
            dedicato alla formazione. Occorre inquadrare quanto visto per il
            solo caso italiano all’interno del contesto europeo e comparare i dati commentati nel
            paragrafo precedente con i dati che riguardano paesi simili all’Italia per ordinamento
            (Francia, Spagna, Belgio) o per problematiche affrontate (riduzione del numero degli
            uffici, Olanda) o ancora per similitudine di interventi operati nel sistema (Spagna). Il
            budget allocato al sistema giustizia rappresenta l’1,5% del budget per l’Italia e la
            Germania, lo 0,7% per il Belgio, l’1,9% per la Francia e il 2% per i Paesi Bassi. Nel
            2010 [CEPEJ 2012] il dato per l’Italia era il medesimo, per la Germania l’1,6%, per la
            Francia l’1,1%, lo 0,7% per il Belgio, il 2% per i Paesi Bassi. L’Italia dal 2008 al
            2010 aumenta il budget allocato al sistema giudiziario dell’1,4% mentre dal 2010 al 2012
            lo aumenta del 2,8%. L’andamento delle risorse monetarie assegnate al settore giustizia
            rivela che l’Italia non si discosta di molto dal paese più simile per ordinamento e per
            cultura giuridica, ossia la Francia. In termini di «Budgetary commitment to courts»
            l’Italia assegna al sistema giudiziario il 56,9% del budget allocato al sistema
            giustizia nel suo complesso, mentre la Francia ne assegna il 49,6%. La Germania supera
            la percentuale italiana con il 68,5%, mentre Belgio (53,8%) e Paesi Bassi (35,2%) sono
            al di sotto della percentuale italiana. Il «Budgetary commitment to courts» è un
            indicatore di quanta parte delle risorse pubbliche assegnate al settore giustizia viene
            orientata verso il sistema giudiziario. In paesi come Svezia e Irlanda, questa parte è
            rispettivamente il 22,5 e il 15,0. Nondimeno, si tratta di paesi che allocano il 2,2% e
            il 3,4% del PIL al settore giustizia contro l’1,5%. Ciò significa che anche il
                breakdown del budget, ossia le linee di spesa che comprendono
            ma non si esauriscono nel sistema giudiziario sono rilevanti [CEPEJ 2012]. Come già
            rilevato, sul piano delle risorse materiali non si può affermare che vi sia nel caso
            italiano un deficit macroscopico, elemento che emerge con ancora maggior rilievo quando
            si considerano le risorse assegnate all’informatizzazione degli uffici. 
TAB. 1.1.
                Uffici e risorse per i cittadini (2010-2012)
	Indicatori
                             	2010 (rapporto
                                2012) 	2012 (rapporto
                                2014) 	2014 (rapporto
                                2016) 
	Budget totale allocato nel sistema
                                giustizia (in euro)a
	7.716.811.123
	8.038.108.740
	7.889.724.845

	Budget proveniente dalle
                                    court fees
                            
	10,7%
	15,6%
	NA

	Spesa del settore giudiziario
                                allocata per gli stipendi 
	2.274.356.102
	2.319.976.073 
	2.305.238.151

	Spesa del settore giustizia
                                allocata per l’informatizzazione 
	53.083.534
	64.830.009
	60.047.075

	Spesa del settore giustizia
                                allocata per la formazione 
	755.313
	229.971b
	228.646

	Numero di uffici giudiziari
                                giudicanti di primo grado 
	1.231
                            
	1.231c
	515d

	a Non è incluso il budget del Consiglio
                        superiore della magistratura, che gode di disposizioni normative atte a
                        garantire l’indipendenza budgetaria dell’organo di autogoverno.
b Per la creazione della Scuola superiore
                        della magistratura che ha un budget autonomo.
c I dati non tengono conto della revisione
                        della carta giudiziaria.
d Dopo la revisione della carta
                        giudiziaria.
Fonte: CEPEJ, Rapporto
                        sull’efficienza dei sistemi giudiziari, 2014 (dati 2012).




Questa l’istantanea che ci offre il
            Consiglio d’Europa prima della revisione della carta giudiziaria, avvenuta con i decreti
            legislativi nn. 155 e 156 nel 2012. L’Italia non è il solo paese che si è posto il
            problema di razionalizzare l’allocazione delle risorse materiali nel settore giustizia.
            Ad esempio, nei Paesi Bassi, a partire dal 2002, è stata attuata una riforma che
            prevedeva la riduzione del numero delle corti d’appello da 19 a
            11. Analogamente in Francia a partire dal 2007 è stata avviata una riflessione sul
            metodo per rivedere la carta giudiziaria che si è riflessa poi nei decreti del 2008.
            Facendo assoluta sintesi e utilizzando un parametro comparato possiamo dire che prima
            della revisione della geografia giudiziaria l’Italia con i suoi 2,21 tribunali per
            100.000 abitanti si situava al di sopra dell’Austria (1,95), dell’Olanda (0,95) e della
            Germania (1,75), e al di sotto della Francia (2,95). Se tuttavia si incrocia questo dato
            con il numero di magistrati in organico per 100.000 abitanti se ne evince che i
            tribunali italiani precedentemente alla revisione della carta giudiziaria erano
            mediamente di dimensioni inferiori rispetto a quelli della Germania. In Italia,
            esistevano poi delle anomalie, solo parzialmente affrontate dalla revisione della carta: 
distretti di Taranto, Messina e Reggio Calabria
                coprono aree tra 2.500 e 3.200 chilometri quadrati (ognuna pari a circa l’1% della
                superficie italiana) mentre i distretti di Torino, Bologna e Firenze coprono aree
                fino a dieci volte più estese, tra 22.000 e 29.000 chilometri quadrati (ciascuna
                circa l’8% della superficie italiana). Il tribunale di Mistretta in Sicilia serve
                22.154 abitanti, mentre Roma è competente su una popolazione di 2.612.068 abitanti
                [Bartolomeo 2014][11]. 


L’eliminazione di tutte le sezioni
            distaccate dei tribunali, la riduzione del numero degli uffici del giudice di pace e
            l’eliminazione di 31 tribunali e di 31 procure hanno comportato una serie di proteste
            diffuse sul territorio. In generale tuttavia a fronte di un primo momento di adattamento
            organizzativo non sono stati rilevati effetti permanenti di disfunzione negli uffici
            attribuibili esclusivamente agli accorpamenti degli uffici giudiziari. Le recenti
            analisi dell’Osservatorio per il monitoraggio degli effetti sull’economia delle riforme
            della giustizia istituito dal ministro della Giustizia Orlando in materia di
            miglioramento del sistema giustizia, hanno mostrato che la revisione della geografia
            giudiziaria, dati alla mano, ha comportato un miglioramento generale dei tempi con cui
            vengono definiti i procedimenti. A fronte di un iniziale periodo di aggiustamento
            organizzativo, la messa a punto dei processi di accorpamento delle sezioni distaccate
            dei tribunali – laddove previsto dalla normativa – e di accorpamento delle sedi ha
            determinato una tendenza positiva misurabile attraverso
            l’indicatore dei tempi medi di definizione dei procedimenti[12]. 
La revisione della carta
            giudiziaria ha tuttavia aperto un dibattito acceso sull’indebolimento della cosiddetta
            «giustizia di prossimità», un concetto che trova origine nel sistema francese, in quello
            canadese, in quello belga – soltanto per citarne alcuni – e che ha come idea di fondo
            quella di portare la giustizia vicino al cittadino [Faget e Wyvekens 2001]. Una delle
            tematiche che il dibattito pubblico ha intrecciato con la revisione della carta
            giudiziaria è infatti quella della compensazione tecnologica. In altri termini, anche se
            il tribunale più vicino al cittadino si allontana di qualche chilometro, ad esempio
            perché sono stati ridotti gli uffici del giudice di pace, la tecnologia potrebbe
            facilitare l’accesso ai servizi «in remoto». Un tema, questo, molto diffuso e affrontato
            spesso senza numeri alla mano. Quanti sono gli uffici giudiziari che permettono
            un’interazione con l’utenza attraverso il sito internet? Quanti sono gli utenti in
            Italia che sono in grado di beneficiare di tale interazione, ammesso che essa sia
            possibile? A seguito dell’intervento avvenuto fra il 2010 e il 2012 grazie al
            finanziamento del Fondo sociale europeo – sul cui ruolo nel settore giustizia torneremo
            nel prossimo capitolo – 133 uffici giudiziari presentano un sito web. La grande
            maggioranza di questi ha un sito di carattere informativo ma in evoluzione, mentre il
            38% degli uffici ha sviluppato siti interattivi (si veda il capitolo terzo)[13]. Secondo il rapporto di monitoraggio del 2015 uno degli effetti positivi
            dell’attivazione di siti web interattivi è il coinvolgimento dell’ordine degli avvocati. 
Ancora più importante per il
            ragionamento che si sta sviluppando è l’analisi di quanto gli strumenti di carattere
            tecnologico abbiano facilitato in Italia l’accesso nel senso di comprensione del mondo
            della giustizia. In tal senso sono da valutare positivamente le iniziative previste dal
            DM 21 febbraio 2011 che introduce l’accesso in remoto e anonimo ai registri giudiziari e
            la possibilità di seguire on line l’iter di un procedimento in cui si è parte. Va da sé
            che la capacità delle cancellerie di assicurare l’aggiornamento tempestivo dei dati
            disponibili on line è condizione sine qua non affinché la
            previsione della norma possa diventare una prassi sulla quale il cittadino può contare[14].
        

3. Capire,
            dunque accedere 



Il senso etimologico del concetto
            stesso di accesso è di grande valore euristico per comprendere il nesso che intercorre
            fra l’accesso e la conoscenza, o meglio fra l’accesso e la comprensione. Accedere
            significa etimologicamente «andare verso». Si tratta dunque di un agire intenzionale
            orientato allo scopo, se seguissimo la terminologia weberiana, e inquadrato secondo un
            senso del contesto nel quale ci si muove. Nessun cittadino sarebbe in grado di andare
            verso la piazza della città se non sapesse collocare la sua posizione rispetto alla
            mappa mentale della città. Uno scopo dunque e un senso. Perché entrambi siano possibili
            nel mondo della giustizia occorre che il cittadino comprenda non soltanto qual è
            l’obiettivo che si prefigge quando chiede giustizia, ma che comprenda anche in che
            contesto si situa la sua domanda di giustizia: prevedibilità, probabilità di esito
            positivo della controversia, ecc. Una scelta informata, potremmo dire, se utilizzassimo
            il linguaggio che è in uso in campo medico. 
Quanto sono informate le scelte dei
            cittadini che chiedono giustizia? E quanto sono informanti le risposte che rende loro il
            sistema giustizia in Italia? 
Sotto questo profilo il tema della
            conoscenza e quello della competenza hanno vieppiù ricevuto attenzione anche dagli
            attori internazionali e transnazionali – governativi e non governativi – impegnati nel
            vasto campo delle politiche di promozione dello Stato di diritto. Quanto emerso
            dall’esperienza sul campo di due lunghe generazioni di politiche di costruzione delle
            garanzie istituzionali di indipendenza della magistratura – quindi delle garanzie
            dell’uguaglianza formale – può sintetizzarsi in una conclusione empirica oggi largamente
            condivisa: senza un cittadino o senza comunità consapevoli la funzione giustizia
            incontra barriere strutturali nel poter rendere una giustizia equa e rispondente ai
            bisogni. Si parla infatti di legal empowerment in questo ambito,
            per indicare quel processo che rende i cittadini o destinatari dei servizi resi dal
            sistema giustizia non soltanto capaci di orientarsi rispetto al mondo del diritto, ma
            anche capaci di valutare quali costi, opportunità, senso abbiano le azioni di carattere
            conflittuale quando gestite all’interno dell’arena della giustizia [Foster 2015;
            Gramatikov 2007; 2009].
        
È proprio a partire da questa
            constatazione che si sono sviluppati – in modo certamente non omogeneo in Europa e prima
            che in Europa nell’America del Nord, Stati Uniti e Canada, oltre che in Australia –
            meccanismi di soluzione alternativa delle controversie – i cosiddetti ADR,
                alternative dispute resolution mechanisms[15] – che hanno il duplice obiettivo di deflazionare i tribunali da un numero
            crescente e potenzialmente non gestibile di procedimenti e di differenziare le risposte
            del sistema giustizia in relazione alle differenti domande che i cittadini e le comunità
            rivolgono. 
In Italia il tema dell’accesso alla
            giustizia in termini di legal empowerment è soltanto da poco tempo
            oggetto di dibattito. Di certo è questione riconosciuta quella delle barriere poste
            all’accesso al sistema giustizia derivata dalla difficoltà di accesso linguistico ai
            documenti e ai testi che sono elaborati nel corso di un procedimento giudiziario[16]. Una barriera funzionale a garantire l’autonomia del giudizio se si pensa
            che il magistrato deve decidere sulla base della sua conoscenza del diritto che ne
            costituisce garanzia di indipendenza da altre forme di pensiero che possano influenzare
            indebitamente il giudizio. La conoscenza del diritto è d’altronde un criterio di
            regolazione dell’accesso alla magistratura stessa, nel senso in cui, per diventare
            magistrato, occorre provare la conoscenza del diritto attraverso prove pubbliche,
            standardizzate e formalizzate. 
Se sul piano della garanzia di
            indipendenza la specializzazione e la tecnicità della conoscenza su cui si basa la
            decisione giudiziaria costituiscono un valore, è anche vero che negli ultimi vent’anni
            la richiesta di rendere il sistema giustizia maggiormente leggibile ai non esperti è
            diventata sempre più saliente, non solo in Italia. La questione è infatti delle più
            importanti. Si annoverano almeno tre ragioni: 
– la trasparenza facilita il
            controllo; 
– la possibilità di comprendere il
            sistema giustizia e le sue logiche facilita un migliore adattamento della domanda e
            dell’offerta di giustizia; 
– la comunicazione verso il
            cittadino è un parametro di qualità dell’amministrazione pubblica cui la giustizia non
            può sottrarsi. 
Il cittadino posto dinanzi al
            sistema giustizia non si misura soltanto con la tecnicità del linguaggio giuridico.
            Esistono altre barriere alla comprensione e alla possibilità di
            verificare quali sono le logiche organizzative che sottendono il rendere giustizia. Per
            esempio, soltanto un numero limitato di uffici ha adottato come prassi consolidata
            quella di pubblicare l’andamento della spesa dell’ufficio. Le relazioni di inaugurazione
            dell’anno giudiziario sopperiscono in modo limitato e non in modo uniforme fra i vari
            distretti, seguendo i presidenti delle corti d’appello canoni diversi di redazione delle
            relazioni stesse, i cui dati non potrebbero né essere aggregati, né essere comparati in
            modo sistematico fra un anno e l’altro su serie per esempio decennali – per vedere se il
            trend di spesa si modifica e come lo fa – o fra un distretto e l’altro. L’introduzione
            di recenti tecniche di rendicontazione, fra cui anche il bilancio di responsabilità
            sociale (ma non solo), apre un varco importante, anche se non risolutivo, nella scatola
            opaca degli uffici spese di giustizia. La stessa DG Stat del ministero della Giustizia
            ha di recente pubblicato le serie storiche delle spese di giustizia dal 2005 al 2014.
            Manca ancora un sistema di monitoraggio integrato di tutti i flussi in entrata e uscita
            dell’intero settore. 
In generale le politiche di
            informazione e di comunicazione pubblica hanno un effetto di miglioramento delle
            condizioni di uguaglianza di accesso. Qual è il ragionamento? 
Una maggiore informazione permette
            di meglio orientare la domanda di giustizia e quindi, a livello aggregato, di aumentare
            la probabilità che vi sia un migliore incontro fra domanda e giustizia resa. 
Uno dei punti cruciali sottolineati
            a livello internazionale è questo. L’enfasi posta sul legal
                empowerment è dovuta al fatto che i cittadini consapevoli del
            funzionamento del sistema giudiziario, dei loro diritti, dei tempi e dei costi della
            giustizia più facilmente orientano la propria domanda di giustizia. Più semplicemente,
            se so il significato del concetto di conciliazione assistita saprò anche come fare per e
            se ricorrervi. Se so quanto tempo si impiega per raggiungere il primo grado di giudizio
            in caso di controversia condominiale, potrò meglio valutare se avviare una causa contro
            il vicino oppure avvalermi di strumenti di negoziazione informale (dialogo e accordo
            successivo). Se sono vittima di stalking saprò a chi rivolgermi e
            cosa aspettarmi – in termini di tempi e di costi – dalla macchina della giustizia una
            volta che io abbia denunciato il fatto.
        
La seconda ragione riguarda il
            fatto che il settore giudiziario, come qualsiasi altro segmento della pubblica
            amministrazione, deve essere responsabile e, per usare un termine inglese che meglio
            coglie il significato di ciò che si intende qui dire, answerable (che risponde
                se sottoposto a domanda), ossia messo nella condizione di rispondere del
            proprio operato. È chiaro che la trasparenza è condizione facilitante (in tal senso
            Bovens [1998] e Piana [ 2010, cap. 3]). 
La terza ragione attiene invece al
            fatto che la rendicontazione è in se stessa un processo, un percorso, che invita coloro
            che svolgono funzioni in un ufficio giudiziario a porsi il problema di come comunicare
            verso l’esterno le proprie strategie organizzative, le proprie scelte in materia di
            risorse (tecnologie, strutture edilizie, personale, ecc.), i propri servizi (orari di
            apertura, esistenza o meno di sportelli per le relazioni con il pubblico, ecc.). 
Il concetto di «accesso alla
            giustizia» non si sostanzia soltanto nel fatto di accedere con la comprensione e la
            lettura (accesso come intellegibilità). Accesso è anche fruizione di servizi. In tal
            senso, da molti anni ormai si discute del fatto che la giustizia ha una funzione di
            carattere regolativo – nella misura in cui dirime controversie, induce al risarcimento
            di un danno, sanziona comportamenti che violano le regole – ma ha anche una funzione,
            sovente in via indiretta, di tipo sociale. Infatti, la cosiddetta «uguaglianza di
            accesso alle opportunità» – che si applica spesso nel dibattito pubblico sul mercato del
            lavoro – vale anche all’interno delle risposte date al cittadino dal sistema giustizia.
            Immaginiamo due minori vittime di maltrattamento in due città italiane site in due
            circondari diversi. Le famiglie ovvero gli assistenti sociali o gli operatori pubblici
            si rivolgeranno ai due tribunali per i minorenni di afferenza. Per parametrare le
            variabili di contesto cui solitamente si fa riferimento, sono stati scelti due uffici
            del Centro-Sud. Nel quadro 1.2 li abbiamo indicati come tribunale 1 e tribunale 2. Come
            si può notare già la comunicazione verso l’esterno è diversa. Sono diversi gli orari di
            apertura dei servizi all’utenza. Sono diversi gli stili comunicativi. Certamente è
            possibile spiegare questa differenza. Ad esempio, è possibile che nel tribunale 1 vi sia
            meno personale in organico e che quindi gli orari di servizio non possano che essere
            inferiori rispetto a quelli che si vorrebbero e si dovrebbero
            osservare. Ma sul piano comunicativo il tribunale 1 ha uno stile meno accessibile, il
            tribunale 2 maggiormente accessibile. Andiamo oltre. Immaginiamo che i due minori in
            questione vivano in due famiglie di diversa origine, l’una italiana, la seconda
            straniera. Ogni tribunale ha modalità diverse di gestire i CTU, ossia gli esperti di cui
            si avvale il magistrato per acquisire informazioni di carattere tecnico che hanno natura
            non giuridica e quindi esulano dalla sua professionalità intesa in senso stretto. Fra
            questi anche i traduttori e gli interpreti. Diverse sono le tariffe e diversi sono i
            meccanismi che garantiscono la «turnazione» degli esperti. Allo stesso tempo, è facile
            comprendere che vi sono aree del paese dove la macchina della giustizia deve saper
            funzionare su base quotidiana in modo bilingue (le aree che confinano con altri paesi)
            oppure che hanno una presenza straordinaria di stranieri (si pensi ai distretti
            giudiziari che si affacciano sul Mediterraneo). L’uniformità del servizio in questo caso
            va compendiata con un grado di adattamento alle specificità del territorio non
            eludibile. 
Sempre in relazione alle condizioni
            di accesso, va considerata una ulteriore criticità che attiene al linguaggio utilizzato
            non sul versante dei servizi – lo abbiamo affrontato discutendo della comunicazione
            fatta attraverso i siti web – quanto sul versante delle garanzie. In particolare, sempre
            adottando una prospettiva di carattere comparato, si nota come in Italia le decisioni
            giudiziarie si concretizzano in documenti e atti di difficile accesso per il cittadino.
            Uno dei presupposti fondamentali di una democrazia è che al cittadino sia data la
            possibilità di verificare i comportamenti tenuti da istituzioni e detentori di potere.
            Quando il potere in questione è caratterizzato da un alto grado di tecnicità e
            specializzazione e necessita di essere messo nelle condizioni di svolgere le proprie
            funzioni in modo autonomo e privo di influenze esterne, sono i meccanismi di controllo
            intraorganizzativo e intraistituzionale che devono farsi più stringenti e più efficaci.
            Al contempo, la capacità del cittadino di comprendere il funzionamento delle istituzioni
            deve essere tutelata e garantita. Innanzitutto dalle stesse istituzioni, soprattutto se
            le loro decisioni si basano su conoscenze e informazioni tecniche e altamente
            specializzate. Affinché questo accada occorre che vi sia informazione sufficiente e
            informazione sufficientemente affidabile perché si possa
            ragionevolmente ipotizzare che un cittadino X abbia la possibilità di comprendere (il
            senso del) l’operato delle istituzioni. Come si pone l’Italia rispetto a tale questione?
            Possiamo certamente dire che le istituzioni giudiziarie hanno sviluppato politiche di
            comunicazione con il pubblico disomogenee e dipendenti da fattori di contesto tanto che
            si potrebbe affermare che le istituzioni giudiziarie italiane non hanno una comune
                policy istituzionalizzata per comunicare con il cittadino e con
            la collettività. Passi in tal senso ne sono stati compiuti, specie di recente. Un
            esempio importante riguarda la sottoscrizione da parte della Corte suprema di cassazione
            e del Consiglio nazionale forense di un protocollo per la redazione dei ricorsi in
            materia civile e penale il 17 dicembre 2015: 
Quadro 1.2.
                     La comunicazione all’utenza 



Tribunale per i
                    minorenni 1
            
L’orario di apertura all’utenza è
                il seguente: dal lunedì al sabato dalle 9:00 alle 13:00. 
Martedì e giovedì anche dalle
                15:00 alle 17:00. 
Tribunale per i
                    minorenni 2
            
L’orario di apertura all’utenza è
                il seguente: dal lunedì al venerdì dalle ore 9:00 alle 12:30 e dalle ore 14:00 alle
                15:00. 
Il sabato dalle ore 9:00 alle
                12:30. 
L’ufficio rimane chiuso la
                domenica, nelle festività civili e religiose. 
Eventuali chiusure straordinarie
                verranno comunicate con largo anticipo all’utenza. 
Fonte: Siti web di due tribunali
                dei minorenni in Italia (data di accesso 28 aprile 2016). 

Nella ferma consapevolezza che sia più adeguata a
                rendere efficacemente giustizia una sentenza che abbia una motivazione sintetica e
                facilmente comprensibile nei diversi passaggi decisionali, piuttosto che una
                «sentenza trattato» preoccupata più di fare dottrina che di convincere il cittadino
                che ne è destinatario della soluzione adottata si è molto insistito da parte del
                Primo Presidente sulla necessità di incrementare la scelta della c.d. motivazione
                semplificata, per quanto riguarda le decisioni che non pongono problemi di nomofilachia[17].
            


Oltre alla semplificazione delle
            redazioni dei testi, la questione ancora aperta è la mancanza di una politica di
            comunicazione pubblica, sia per le istituzioni centrali, sia per una larga parte di
            quelle territoriali, distrettuali e circondariali. Già nel 2005 e ancora nel 2007, con
            l’approvazione della Opinione n. 10 il Comitato consultivo dei giudici europei del
            Consiglio d’Europa aveva sottolineato l’importanza di una politica di comunicazione
            istituzionale fra le competenze dell’organo di autogoverno. La disomogeneità è ancora
            una volta origine di criticità. Certamente l’uso dei siti internet da parte delle
            istituzioni giudiziarie ha comportato un passo in avanti. Tuttavia, il ruolo di
            comunicatore pubblico, cioè di trasmettitore dei contenuti delle decisioni giudiziarie
            alla cittadinanza viene spesso svolto dai media. Con alcuni effetti di carattere
            perverso. Il primo deriva dal fatto che, non avendo le istituzioni giudiziarie la prassi
            di pubblicare un comunicato ufficiale, che sintetizzi i tratti salienti di quelle
            decisioni che maggiormente impattano sulla cittadinanza, starà nella sensibilità e nella
            preparazione del singolo giornalista la maggiore o minore correttezza e trasparenza del
            comunicato «mediatico» di quelle stesse decisioni. Il secondo deriva dal fatto che le
            istituzioni giudiziarie sono percepite come non trasparenti, ossia come organismi i cui
            prodotti non sono comprensibili immediatamente dal cittadino non esperto e quindi
            largamente vissuti come estranei alla cultura diffusa. 
La questione dell’accesso in
            termini di carattere cognitivo e informativo – che si fonda sull’idea secondo la quale
            se non si comprende, se non si conosce, difficilmente si accede in modo funzionale per
            il cittadino e per la collettività – sta acquisendo progressiva importanza anche a
            livello internazionale. Soprattutto nei paesi di common law [Clarke
            e Forell 2007] i servizi di legal empowerment, ossia di
            informazione-formazione del cittadino che si qualifica come un potenziale soggetto parte
            in una controversia – si pensi ad esempio ai procedimenti che scaturiscono dai
            licenziamenti oppure dalle procedure di carattere concorsuale per fallimento o ancora
            dagli sfratti –, si sono fatti più intensi e più capillari. La tendenza,
            comparativamente parlando, è quella di differenziare i servizi sulla base di un’analisi
            segmentata della domanda – a cittadini con caratteristiche sociali ed economiche diverse
            possono essere utili diversi servizi di informazione e orientamento nel mondo della
            giustizia.
        

4. Ciò che
            il cittadino crede 



Una delle ragioni per cui l’accento
            delle riforme della giustizia è stato progressivamente posto sull’uguaglianza di accesso
            attiene all’impatto aggregato che una più oggettivamente fondata e più rispondente
            domanda di giustizia ha sulla sostenibilità organizzativa e sul buon funzionamento della
            risposta di giustizia. Si potrebbe dire, in altri termini, che le riforme della
            giustizia che mettono mano alle condizioni di accesso sono riforme che hanno come target
            la domanda di giustizia – così distinte da quelle riforme che invece toccano le
            condizioni strutturali dell’offerta, come le riforme dell’ordinamento giudiziario o
            delle procedure civili e penali. Fra queste un ruolo centrale è svolto dalle strategie
            di qualificazione e differenziazione della rappresentanza legale. 
Come si è detto, se il tema
            dell’accesso è legato a quello dell’uguaglianza nel senso non esclusivamente formale del
            termine, diventa nodale il problema dell’accesso a un rappresentante legale che risponda
            al gap di conoscenze caratterizzante l’interazione fra il cittadino e le istituzioni
            giudiziarie e dall’altra parte svolga quel ruolo di bilanciamento processuale del potere
            giudiziario – in particolare nel contesto dei procedimenti giudiziari di tipo penale.
            Qui si innestano tutte le politiche che sono classificate a livello internazionale come
                legal aid. In Italia, innanzitutto, si tratta di osservare
            l’andamento dell’istituto del gratuito patrocinio, istituito con la legge n. 134 del 29
            marzo 2001 sulla quale si è ancora intervenuti fino al 2014, per adeguare la soglia di
            reddito entro cui vale l’ammissibilità. Dal 2007 al 2013 – i dati sono del ministero
            della Giustizia – il numero delle persone ammesse per procedimenti penali è passato da
            111.091 a 151.272, mentre le persone ammesse sono passate da 97.951 a 129.676 per un
            totale di costi per onorari dei difensori di 93.216.726 nel 2013 a fronte degli
            82.353.157 del 2007. 
Se si compara questo dato con
            quello internazionale, i dati della CEPEJ mostrano che nel 2008 l’Italia spende 1,9 euro
            per cittadino per l’accesso alla giustizia contro una media europea di 7,2. In
            percentuale sul PIL si tratta dello 0,01 per l’Italia (dati del 2008), mentre la media
            europea è dello 0,03%; un aumento del 31,2 dal 2004 al 2008. Nel 2010 la spesa è salita
            al 2,57% (con una variazione del 20,8%), contro la media europea
            dell’8,63%. Come sottolinea il rapporto CEPEJ 2014 esiste un trade
                off inevitabile fra il numero di casi sui quali viene allocato il budget
            nazionale per il legal aid – all’interno del quale va inserito il
            gratuito patrocinio per quanto riguarda l’Italia – e il valore assoluto di quota del
            budget assegnata per ciascun caso. In altri termini, se il budget totale di
            finanziamento del gratuito patrocinio è di 100 euro e il numero dei casi che sono
            suscettibili di accedere al patrocinio a spese dello Stato aumenta da 50 a 100, le
            scelte di politica pubblica possono essere due, mantenendo fisso il vincolo di bilancio:
            la prima consiste nel diminuire la soglia di reddito per l’accesso e quindi,
            conseguentemente, diminuire il numero dei casi; la seconda è quella di diminuire il
            valore di quota-budget pro casu (per ciascun processo) e garantire
            l’accesso allo stesso numero di casi. L’Italia ha aumentato la soglia del reddito di
            accesso nel 2011 e ancora nel 2015 come si è detto. Il budget allocato tuttavia non è
            aumentato conseguentemente. Poco più del 10% per quanto riguarda il budget, più del 20%
            per quanto riguarda il numero di persone ammesse. Il punto che qui si intende mettere in
            rilievo non è tanto se questa scelta sia di per sé fattore di qualità del servizio reso
            o al contrario sia ostacolo alla qualità. Altri fattori intervengono in questa
            relazione, quella cioè che intercorre fra la qualità del difensore d’ufficio e la
            qualità dell’interazione fra cittadino-avvocato-ufficio giudiziario[18]. 
Infine, proprio andando nella
            direzione indicata dalle organizzazioni internazionali ed europee in materia di
            risoluzione extragiudiziale delle controversie[19], l’Italia ha introdotto l’istituto della mediazione con il decreto
            legislativo n. 28 del 2010 che definisce i criteri e le modalità di iscrizione del
            registro degli organismi di mediazione e dell’elenco di formatori per la mediazione.
            Quella innovazione normativa si era a suo tempo scontrata con una scarsa recettività sia
            della professione forense sia della cultura giuridica diffusa, per la quale il cittadino
            italiano preferisce mediamente il ricorso a un’istituzione giudiziaria. Con il 2011 e
            successivamente con il decreto legislativo del 2014 n. 134 viene potenziato l’istituto
            della risoluzione alternativa delle controversie. La norma prevede che si possa fare
            ricorso a uno strumento extragiudiziale obbligatoriamente per controversie di valore
            ridotto, come quelle condominiali, e facoltativamente per altri
            tipi di controversie, con valore inferiore ai 50.000 euro. Si prevede poi che siano
            possibili le separazioni consensuali attraverso un meccanismo di carattere
            extragiudiziale che vede come figura istituzionale quella del sindaco – che sancisce
            appunto la separazione – senza la necessaria assistenza di un legale rappresentante né
            il ricorso al giudice. 
TAB. 1.2.
                Andamento delle controversie (divorzi) risolte per via extragiudiziale
                (2014-2015)
	 	2014 	 	2015 	 	Totale 
	ott 	nov 	dic 	 	gen 	feb 	mar 	 
	Totale negoziazioni assistite
                                    (ex art. 6)
	9
	26
	19
	 	56
	78
	130
	 	318

	Totale registrazioni di fronte
                                Stato civile (ex art. 12)
	0
	0
	1
	 	22
	99
	234
	 	356

	Totale negoziazioni
                                assistite
	9
	26
	20
	 	78
	177
	364
	 	674

	Fonte: Ministero della
                        Giustizia, aggiornamento al 2 settembre 2015.




La questione posta all’inizio di
            questo paragrafo, ossia l’accesso come scelta informata, va inquadrata nel più ampio
            ambito delle aspettative che i cittadini hanno nei confronti del sistema giustizia. Tali
            aspettative dipendono sia dalla conoscenza oggettiva – sapere che tempi vanno previsti
            per la soluzione di una controversia condominiale dinanzi al giudice, sapere che costo
            va previsto per il legale rappresentante in caso di controversia giudiziale – sia dalla
            percezione del sistema giustizia. In Italia si assiste a un paradosso. A fronte di un
            tasso di litigiosità mediamente più elevato di quello della media europea, assistiamo a
            un riconoscimento di fiducia da parte del cittadino italiano medio nei confronti della
            magistratura inferiore alla media europea. 
Il rapporto Eurobarometro 2013[20] mostra una fiducia (che noi definiremmo sistemica, cioè riferita a tutta la
            magistratura come sistema) al di sotto della media europea. In Danimarca e in Finlandia
            l’85% dei rispondenti afferma di avere fiducia nella magistratura (la formulazione del
            sondaggio è «tendono ad avere fiducia» opposto all’opzione «tendono a non avere
            fiducia»). In Italia solo il 33% dei rispondenti afferma di avere fiducia nella
            magistratura. Quando invece si sonda la percezione del buon funzionamento del sistema
            giudiziario, ci sono grandi differenze nell’area europea. In
            Olanda l’83% dei rispondenti afferma di credere che il sistema giudiziario funzioni
            bene, mentre in Italia solo il 22% dà una valutazione positiva sul funzionamento della
            magistratura. I dati riguardanti poi la percezione di ricevere sufficiente informazione
            sul modo in cui il sistema funziona confermano l’importanza di un’informazione
            trasparente e puntuale nei confronti della cittadinanza. In Germania l’82% dei
            rispondenti crede di avere sufficienti informazioni su come trovare un avvocato, in
            Italia il 64%. Quando però si passa alla percezione di avere sufficienti informazioni
            sul gratuito patrocinio, l’Italia passa al 38%. Infine solo il 32% degli italiani ha una
            chiara informazione sul costo del processo. 
I dati sulla fiducia e sulla
            leggibilità del sistema «giustizia» mostrano quali sono i punti di debolezza della
            legittimazione diffusa della magistratura. Non va poi dimenticato che esiste nel nostro
            paese una chiara divisione – mostrata dai dati del World Justice Project – tra la
            fiducia nella giustizia civile e quella nella giustizia penale. Mentre infatti i
            cittadini rilevano che la giustizia civile è lenta, la giustizia penale viene percepita
            come comparativamente meno imparziale. 
In una chiave comparata – sia
            storica, all’interno del nostro paese, sia geografica, all’interno dell’Unione europea –
            i dati impongono una riflessione in quanto fanno emergere aspetti di criticità diversi a
            seconda della funzione svolta dal sistema giustizia, risoluzione di conflitti (civile) o
            risposta ai comportamenti illeciti (penale). 
Un’ulteriore fonte di dati ci offre
            spunti di analisi ancora salienti. Il sondaggio EURISPES del 2013 mostra (tab. 1.3) una
            differenziazione geografica significativa rispetto alla fiducia nella magistratura. Il
            Nord-Est si fida di meno, il Centro di più. Si potrebbe ipotizzare che si tratti di un
            dato legato alla fiducia nel settore pubblico in senso lato. Anche ammesso che ciò sia
            vero, questo dato va incrociato con un dato ancora più importante, a nostro avviso, che
            emerge dall’ultimo sondaggio Demos. 
La fiducia nella magistratura non
            solo ha avuto un picco nel 1994 (67,1%) in corrispondenza di Mani pulite per poi
            scendere nel corso degli anni ’90 fino a toccare il suo minimo nel 2007 e risalire a 20
            punti percentuali in meno rispetto al 1994, ma risente di una diversificazione che segue
            la linea di orientamento politico dei rispondenti. Demos ha
            infatti rilevato che mentre tale diversificazione non esisteva nel 1994 essa sembra
            massima nel 2011. 
TAB. 1.3.
                Distribuzione geografica della fiducia nella magistratura in Italia, 2013
	Grado di
                                fiducia nella magistratura 	Area geografica 
	Nord-Ovest 	Nord-Est 	Centro 	Sud 	Isole 
	Molta fiducia
	11,1
	10,8
	13,5
	15,6
	10,8

	Abbastanza
                            fiducia
	31,0
	26,0
	34,7
	25,8
	29,9

	Poca fiducia
	29,2
	38,2
	32,3
	29,7
	29,3

	Nessuna fiducia
	26,8
	24,3
	19,5
	25,5
	28,1

	Non sa/non
                            risponde
	2,0
	0,7
	0,0
	3,3
	1,8

	Totale
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0

	Fonte:
                        www.eurispes.eu.




Cosa significano questi dati? Essi
            ci danno ottime ragioni per occuparci di come il sistema giudiziario si presenta al
            mondo esterno, come comunica sul piano istituzionale e come interagisce con il sistema
            dei media. Lasciamo l’analisi di questo aspetto per l’ultimo capitolo. 
Qui invece è opportuno integrare
            una dimensione del rapporto con la cittadinanza che influenza la fiducia, ma non è la
            fiducia. Si tratta della soddisfazione del servizio. La percezione di un sistema ben
            funzionante è molto poco diffusa in Italia. Ma vi è di più. Non esiste un meccanismo di
            rilevazione applicato uniformemente a livello nazionale del gradimento del servizio reso
            dal sistema giustizia agli utenti. In un audit «civico» realizzato nel 2015 si mostra
            che di 6 uffici giudicanti di primo grado di dimensioni medio-grandi e grandi nessuno ha
            analizzato il contenuto dei reclami, 2 soltanto hanno condotto analisi di
                customer satisfaction per il servizio di sportello e ancora
            solo 2 (diversi dai due precedenti) hanno avviato servizi specializzati per tipologie
            specifiche di utenti (testimoni, ecc.). La CEPEJ ha elaborato nel 2010 un documento che
            offre le linee guida per la somministrazione e l’analisi dei questionari di
            soddisfazione degli utenti, cittadini e professionisti del diritto. Tale questionario è
            stato utilizzato in «tribunali pilota», i quali fanno parte della rete dei tribunali
            pilota della CEPEJ. Eppure comprendiamo che si tratta di una prassi che non può che
            essere richiesta e avere salienza a livello nazionale.
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FIG. 1.1. Andamento della
                    fiducia per territorio e per orientamento politico. 
Fonte: Dal 2001 al 2011 sondaggi
                    Demos & PI; dal 1994 al 2000 sondaggi ISPO.





[1]  Si noti che il concetto di fair
                        trial fa riferimento a una giustizia di carattere procedurale,
                    che è quella – lo ribadiamo – che viene qui presa in considerazione. Sarebbe
                    tuttavia possibile – ma non è il tema di questo libro – fare riferimento a una
                    visione sostanziale della giustizia. Ma in quel caso non sarebbe il principio di
                    equità, di fairness, ad essere pertinente, quanto piuttosto
                    la rispondenza fra il contenuto delle decisioni giudiziarie e la cultura
                    politica della società. Su questo De Sousa Santos e Rodríguez-Garavito [2005].
                

[2]  Il diritto a un giusto processo è
                    innanzitutto sancito dall’articolo 10 della Dichiarazione universale sui diritti
                    dell’uomo e dall’articolo 6 della Convenzione europea per la salvaguardia dei
                    diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali recepito e costituzionalizzato
                    nell’ordinamento italiano con la riforma del 2001, che ha previsto
                    l’introduzione dell’articolo 111: «La giurisdizione si attua mediante il giusto
                    processo regolato dalla legge. Ogni processo si svolge nel contraddittorio tra
                    le parti, in condizioni di parità, davanti a giudice terzo e imparziale. La
                    legge ne assicura la ragionevole durata». 

[3]  La costituzionalizzazione del diritto a un
                    giusto processo, avvenuta anche a livello transnazionale attraverso la creazione
                    di istituzioni giudiziarie preposte al rule enforcement
                    delle norme che sanciscono il diritto a un giusto processo, ad esempio in Europa
                    [Ferrarese 2010; Allard e Garapon 2005], rappresenta una tutela nel tempo del
                    cittadino e dell’assetto costituzionale dello Stato. 

[4]  La trattazione dei presupposti filosofici ed
                    epistemologici del concetto di uguaglianza supera di molto i limiti e gli
                    obiettivi di questo lavoro. Per l’argomentazione qui sviluppata si è teso a fare
                    riferimento alla uguaglianza così come viene concepita nel discorso
                    internazionale sullo stato di diritto e la qualità della giustizia. Vale
                    tuttavia la pena considerare il ragionamento seguito da Dworkin [1981]
                    sull’uguaglianza di accesso alle risorse. 

[5]  Si tratta di un tema affrontato nella
                    sociologia anche in diversi settori di politica pubblica. Si veda ad esempio
                    Boudon [1976] per l’accesso alla formazione; Viesti [2013] per l’accesso
                    all’università; Papanicolas e Smith [2013] per l’accesso alla sanità. 

[6]  Non si tratta in questo contesto di
                    sviluppare l’argomento, comunque presente in letteratura, sul diritto come bene
                    privato [Friedman 1999]. Si tratta piuttosto di porre l’attenzione sul fatto che
                    la funzione del rendere giustizia è l’esito dell’interazione di attori pubblici
                    statuali – fra cui le istituzioni giudiziarie – e di attori non statuali – fra
                    cui ad esempio, ma non soltanto, l’avvocatura. La molteplicità degli attori
                    coinvolti così come la pluralità delle culture e delle prassi che questi sono in
                    grado di portare all’interno del sistema giustizia sarà oggetto del capitolo
                    quinto di questo volume. 

[7]  La trattazione del principio di uguaglianza
                    oltrepassa largamente i confini che devono essere invece rispettati in un solo
                    libro. Vale tuttavia la pena sottolineare che in questo caso il punto non
                    riguarda l’uguaglianza di risultato. L’equità del risultato è infatti la somma
                    dell’uguaglianza formale e dell’uguaglianza di accesso, alle quali sono
                    funzionali da un lato l’impersonalità dell’applicazione delle norme e dall’altro
                    la governance della funzione del rendere giustizia sulla
                    base di articolazione rispondente ai bisogni giuridici dei cittadini. 

[8]  Al lettore sarà utile ricordare che la Corte
                    costituzionale non fa parte della giurisdizione ordinaria e che pertanto la
                    piramide giudiziaria è costituita dal livello dei tribunali ordinari – primo
                    grado –, dalle corti d’appello – secondo grado – e dalla Corte suprema di
                    cassazione – livello giudicante di legittimità. Sulle trasformazioni che
                    quest’ultima ha attraversato si veda senz’altro Taruffo [1990]. 

[9]  È in corso un progetto di ricerca finanziato
                    dal ministero della Giustizia francese in materia di architetture giudiziarie. I
                    primi risultati sono disponibili sul sito www.ihej.org. 

[10]  Pertanto, è metodologicamente non fondato
                    chiedere a questi dati di rilevare quale impatto possano avere avuto interventi
                    che sono avvenuti dal 2012 in poi, ossia nel corso dello stesso anno. Più
                    proprio sarebbe rilevare l’andamento del sistema giustizia in Italia nel periodo
                    che va dal 2010 al 2012, l’arco coperto per l’appunto dal differenziale degli
                    indicatori fra il rapporto pubblicato nel 2012 e basato sui dati del 2010 e il
                    rapporto pubblicato nel 2014 e basato sui dati del 2012. 

[11]  Sulle potenzialità dell’inquadramento
                        tecnico-scientifico nell’ambito di arene di politica pubblica caratterizzate
                        da alto conflitto si vedano Kingdon [2010]; Wildavsky [1979] e più di
                        recente nell’analisi specifica delle riforme della giustizia Vigour [2014].
                    

[12] 
                    https://webstat.giustizia.it/Analisi%20e%20ricerche/2013%20Cepej%20-%20Linee%20guida%20sulla%20geografia%20giudiziaria.pdf.
                

[13]  La relazione finale per il 2015 è
                    disponibile sul sito del ministero www.giustizia.it
                        (http://qualitapa.gov.it/iniziative-in-corso/miglioramento-giustizia/monitoraggio-e-valutazione).
                

[14]  Dati dipartimento Funzione pubblica, MPG
                    Risorse per la giustizia (http://qualitapa.gov.it/iniziative-in-corso/miglioramento-giustizia/monitoraggio-e-valutazione).
                

[15]  Non vanno comunque sovrapposti
                    necessariamente l’accento posto sul legal empowerment –
                    talvolta anche critico della nozione stessa di conflitto – e l’accento posto sul
                    potenziale deflattivo degli ADR, che in Italia si sono concretizzati nella
                    mediazione e nella conciliazione. Nel secondo infatti non si nega affatto la
                    salienza del conflitto. Su questo punto Cappelletti [1981]; Bastard [2003].
                

[16]  Si tratta di un tema contiguo e per certi
                    versi simile a quello della necessità di semplificare la documentazione per
                    accedere ai procedimenti amministrativi, su cui si rimanda a Natalini [2002].
                

[17] 
                        www.cortedicassazione.it/corte-di-cassazione/it/novita_in_evidenza.page,
                        relazione n. 1 del 18 dicembre 2015. 

[18]  Si parla qui di ufficio giudiziario e non di
                    giudice perché i rapporti fra l’avvocatura e le cancellerie soprattutto nella
                    fase di deposito e ritiro delle copie sono divenuti nel tempo determinanti nella
                    qualità complessiva del servizio reso al cittadino. Si veda su questo aspetto e
                    sui fattori organizzativi Verzelloni [2016]. 

[19] 
                    https://e-justice.europa.eu/content_key_principles_and_stages_of_mediation-383-en.do.
                

[20] 
                    http://ec.europa.eu/public_opinion/flash/fl_385_en.pdf. 



Capitolo secondo
            

Rendere giustizia: dove, come, quando

Questo secondo capitolo discute sulla base di dati qualitativi e quantitativi
                il tema della variazione dei tempi e delle modalità di trattamento dei processi. Si
                tratta di un capitolo cruciale per il seguito dell’analisi poiché mostra come vi
                siano differenziazione intradistrettuale (per esempio tra due uffici giudicanti di
                primo grado, due tribunali per intenderci, appartenenti allo stesso distretto) e
                convergenze controintuitive fra uffici appartenenti a distretti diversi e lontani
                sul piano geografico. Il capitolo mette in discussione diversi luoghi comuni, come
                ad esempio quello secondo il quale è solo la variabile risorse introdotte nel
                sistema giustizia che fa la differenza agli effetti della performance o quello
                secondo il quale è il divario fra Nord e Sud che spiega i diversi andamenti della
                giustizia in Italia.





1. La
            questione organizzativa 



La notte del 15 agosto, in una grande
            città del Centro Italia, in un appartamento signorile due uomini coperti da
            passamontagna entrano scardinando la serratura della porta principale. Di lì a poco i
            proprietari che erano fuori per una serata in pizzeria con gli amici rientrano e,
            accorgendosi della porta manomessa, scendono silenziosamente in cortile e chiamano i
            carabinieri che arrivano in pochi minuti, cogliendo i ladri sul fatto. I due sono
            portati in centrale di polizia dove viene disposto il fermo. Il giudice decide per il
            rilascio di uno dei due (incensurato), mentre per l’altro, essendo non incensurato,
            conferma la misura cautelare. Questi, messosi in contatto con il legale che gli viene
            assegnato d’ufficio, opta per il rito abbreviato con patteggiamento, chiedendo una
            riduzione della pena di un terzo e la conversione in pena pecuniaria di un altro terzo. 
Un caso semplice, come tanti ne
            accadono, come molti arrivano sui tavoli dei magistrati. Il codice penale fornisce le
            linee guida giuridiche per la determinazione della pena, dato il capo di imputazione, il
            reato. Il codice di procedura penale fornisce le regole a cui attenersi per la scelta e
            successivamente lo svolgimento del rito del patteggiamento. 
In questo scenario tuttavia possono
            intervenire fattori di scelta e fattori organizzativi, tutti coerenti con le regole
            giuridiche sic stantibus. 
In primo luogo può accadere che il
            pubblico ministero accetti la proposta fatta dal legale dell’imputato. Il giudice può
            decidere di non accettare la pena proposta e chiedere un aumento della pena, in ragione
            di prove complementari. Tutte scelte che la legge permette e che la professionalità,
            l’esperienza e l’autonomia del giudizio supportano in termini di legittimità e di
            accettabilità.
        
Nel contesto intervengono anche
            fattori di carattere organizzativo. Ad esempio, la prassi del pubblico ministero di
            accettare l’ipotesi di patteggiamento. Accettazione che non è obbligatoria. In secondo
            luogo le regole organizzative che riguardano la gestione di casi come quello di furto in
            appartamento, una imputazione a carico di noti, essendo i ladri del nostro caso
            ipotetico stati colti in flagranza. In quanto tempo viene gestito il procedimento in
            casi come questi? 
I fattori di carattere organizzativo
            entrano dunque con grande rilevanza in quel complesso articolato di forze che agisce fra
            e con le norme e la giustizia resa al cittadino. La legge italiana non ha completamente
            trascurato questo aspetto e in particolare è alla funzione paranormativa del Consiglio
            superiore della magistratura che spetta la competenza di attivazione dei meccanismi
            organizzativi deputati a garantire l’uguaglianza del trattamento dei procedimenti.
            Occorre qui distinguere tra uffici giudicanti, i tribunali, e uffici requirenti, le
            procure della Repubblica presso i tribunali. Per i primi il meccanismo organizzativo
            adottato in Italia è quello tabellare[1]. Esso discende in via diretta dall’attuazione del principio del giudice
            naturale: il 
«sistema tabellare» costituisce il cardine della
                struttura organizzativa degli uffici: le tabelle si configurano come essenziale atto
                organizzativo degli uffici giurisdizionali. Esse delineano l’organigramma
                dell’ufficio, la sua ripartizione in sezioni, l’assegnazione alle stesse dei singoli
                magistrati e i criteri di assegnazione degli affari giudiziari e, quindi,
                stabiliscono le linee informatrici dell’attività di organizzazione e ne consentono
                il controllo. 


Le tabelle rappresentano il
            documento attraverso cui, in via principale, si stabilisce la distribuzione dei
            magistrati nelle sezioni, ovvero l’allocazione delle risorse umane e lo schema di
            assegnazione e calendarizzazione delle udienze per gli uffici giudicanti. 
Accanto a esse la legge n. 111 del
            2011 ha introdotto uno strumento di programmazione della trattazione dei procedimenti la
            cui elaborazione si basa sulla valutazione dei tempi medi di definizione dei processi,
            del tasso di ricambio e del tasso di smaltimento, oltre che sulla produttività media dei
            magistrati per distretto. Per quanto riguarda invece le procure della Repubblica i
            fattori organizzativi e la loro importanza sono recepiti nella
            disposizione di legge che richiede al procuratore di redigere il piano organizzativo,
            all’interno del quale sono indicati i principi di suddivisione in gruppi specializzati,
            i criteri di assegnazione dei fascicoli, le modalità con cui il capo ufficio si raccorda
            con gli altri magistrati del pubblico ministero, siano essi procuratori aggiunti – cui
            normalmente viene demandato il coordinamento di un gruppo o dipartimento (la
            denominazione cambia a seconda delle sedi) – siano essi sostituti procuratori. 
In sostanza esiste un insieme di
            norme, di natura legislativa, regolamentare, amministrativa, normativa e paranormativa
            che ha come obiettivo quello di regolare il funzionamento organizzativo degli uffici
            giudiziari, partendo dal presupposto che la dimensione organizzativa può avere un
            impatto sulla qualità della giustizia resa. Questi elementi tuttavia non forniscono che
            una parziale visione del reale funzionamento dei tribunali e delle procure in Italia.
            Parziale perché accanto all’organizzazione formale, quella cioè che troviamo scritta
            nelle tabelle e nei piani organizzativi – da dove ad esempio desumiamo rispettivamente
            ad esempio a quale sezione è assegnato un giudice o in che modo sono distribuiti i
            fascicoli dei reati aventi carattere seriale o di semplice definizione – è attiva e
            funzionante l’organizzazione così come è praticata, vissuta, percepita, forgiata ogni
            giorno dai comportamenti e dalle prassi dell’ufficio. Insomma, qualsiasi procedimento
            giudiziario è come un corso d’acqua, il cui ambito è delineato dai suoi argini, la
            direzione dalla morfologia del territorio, ma la velocità del fluire dell’acqua, le
            eventuali cascate, i rallentamenti e gli eventuali gorghi d’acqua, tutto questo è
            chiaramente determinato da fattori di contesto, che attengono soprattutto
            all’organizzazione del lavoro che caratterizza un ufficio giudiziario, alla gestione del
            ruolo del magistrato, alla gestione delle azioni investigative, alla gestione dei
            calendari di udienza, ecc. 
La tematica del «governo
            dell’ufficio giudiziario»[2] è diventata di sempre maggiore rilevanza per il nostro paese a fronte
            dell’evidente e crescente autonomia organizzativa che pur negli ambiti detti resta nelle
            mani dei capi ufficio. Questo margine di manovra interagisce con la disponibilità delle
            risorse, sia umane, sia materiali, sia tecnologiche, che nel tempo è stata messa sotto
            pressione innanzitutto sotto il profilo del personale assegnato alle cancellerie dei
            tribunali e alle segreterie delle procure. La restrizione delle
            risorse a fronte di un aumento della domanda di giustizia ha fatto aumentare
            l’attenzione, dapprima in modo difforme anche all’interno della magistratura, poi in
            modo più conclamato [Castelli 2014], per la questione della sostenibilità della funzione
            del rendere giustizia. La questione organizzativa, se così possiamo definirla, cade poi
            sotto i riflettori degli osservatori internazionali, che hanno puntualmente e
            puntigliosamente (si potrebbe dire) criticato l’Italia per una bassa performance del
            sistema giustizia, suggerendo che uno dei problemi sia proprio quello della debole
            capacità di governo delle variabili di carattere organizzativo [Osservatorio 2015]. 
Dal punto di vista del cittadino, la
            questione organizzativa ha tuttavia un diverso riflesso. Si tratta infatti di una
            dimensione del sistema giustizia che rileva in via diretta ai fini della determinazione
            dei tempi di definizione dei procedimenti e della prevedibilità della risposta. Sotto
            questo aspetto, i dati di cui si dispone oggi non soltanto mostrano una ancora rilevante
            differenziazione territoriale, che non corrisponde in modo stringente nemmeno al
            tradizionale divario Nord-Sud. Ma indicano anche miglioramenti riguardanti alcuni tipi
            di procedimento che tuttavia trovano un inquadramento nell’ambito di un sistema
            giustizia capace di rispondere meglio nel suo insieme alla domanda del cittadino. 
Porsi il problema di quanto la
            variabile organizzativa pesi nel funzionamento del sistema della giustizia significa in
            qualche modo interrogarsi sui limiti del diritto. Le norme da sole non bastano. Esse
            creano opportunità per il cittadino, di richiesta di tutela dei suoi diritti. Possono
            alzare anche barriere, come abbiamo visto nel precedente capitolo, se non sono
            facilmente comprensibili o se non sono rispondenti ai bisogni funzionali della
            collettività. Le norme definiscono per le istituzioni ambiti di azione. Quindi nel
            complesso incidono profondamente sulla possibilità di incontro fra domanda e risposte di
            giustizia. Tuttavia fra questa possibilità e il reale funzionamento del sistema agiscono
            diverse variabili intervenienti, fra le quali quelle organizzative sono fra le più
            rilevanti. In Italia il tema dell’organizzazione della giustizia si declina senz’altro a
            tre livelli. Innanzitutto nei termini di come viene organizzato il lavoro negli uffici
            giudiziari lungo tutta la «filiera» delle azioni e delle microdecisioni che
            costituiscono di fatto un procedimento giudiziario, sia civile,
            sia penale. In questo senso è significativo il modo in cui sono assegnati i
            procedimenti, se vi sia specializzazione, se vi sia un monitoraggio dei carichi di
            lavoro dei singoli magistrati, se vi siano modalità di coordinamento fra unità
            specializzate – ad esempio fra i gruppi all’interno di una procura – e se vi siano
            moduli organizzativi capaci di ottimizzare il lavoro in modo da evitare duplicazioni e
            ridondanze. Una seconda dimensione organizzativa che deve essere considerata, anche in
            ragione della sua persistente presenza nel dibattito pubblico, è quella della dotazione
            delle risorse. Il dibattito pubblico ha tradizionalmente teso a valutare la dotazione di
            risorse, sia umane sia materiali e tecnologiche, rilevandone l’insufficienza. Molta
            minore attenzione è stata per anni posta a 1. l’organizzazione dell’uso delle risorse;
            2. la programmazione e 3. le risorse latenti [Piana 2010]. L’impostazione che qui si
            vuole seguire infatti non intende considerare le dimensioni del sistema giustizia e i
            fattori che contribuiscono al suo funzionamento in modo isolato. L’idea di fondo è che
            la funzione del rendere giustizia deve essere osservata anche sul piano aggregato. In
            tal senso, le risorse messe a disposizione del sistema e gli obiettivi di qualità della
            risposta vanno valutati insieme, senza evitare la questione della sostenibilità
            organizzativa del lavoro chiesto agli uffici giudiziari. Una visione del «governo» del
            sistema giustizia che deve coniugare il rispetto delle norme ordinamentali e processuali
            con una impostazione strategica e programmatica, senza che questa seconda vada a
            detrimento del primo, anzi. È possibile? 

2.
            Organizzazione e giustizia penale 



In Italia ci sono 140 procure della
            Repubblica presso i tribunali ordinari. Secondo il Consiglio superiore della
            magistratura possiamo considerare che dei tribunali presso cui operano le procure tre
            sono metropolitani, tre grandi, 75 medi e 59 sono piccoli. Le differenze di grandezza
            organizzativa sono rilevate sulla base delle piante organiche (numero di magistrati che
            dovrebbero essere assegnati al singolo ufficio)[3]. 
Ragionare in base alla grandezza
            organizzativa tuttavia non basta. Gli uffici si distinguono anche per distribuzione
            territoriale sulla base di macroaree, classificate per numero di
            casi sopravvenuti. Anche conservando la più tradizionale distinzione fra Nord, Centro e
            Sud, occorre notare che i territori di competenza delle procure italiane possono
            differenziarsi anche in modo significativo per tipologia di reato prevalente – si pensi
            per esempio ai reati ambientali – oltre che per aspettative di giustizia. 
La differenza del contesto esterno
            tuttavia non spiega le differenze di funzionamento degli uffici in
                toto. Occorre fare appello ad altri fattori: i fattori organizzativi
            [Carnevali e Contini 2004; Sarzotti 2007; Airoma e Piana 2011]. 
Gli uffici di procura si
            caratterizzano sotto il profilo organizzativo in diversi modi. Innanzitutto per la
            modalità con cui sono organizzati i magistrati. A partire dalla fine degli anni ’70 si
            sono sviluppate prassi, funzionali a un esercizio dell’azione penale coordinato fra
            varie sedi in ragione di un comune problema, il terrorismo, aventi come obiettivo quello
            di creare pool, team di lavoro, che andavano a mitigare la tradizionale solitudine del
            magistrato con funzioni requirenti. Nel corso degli anni ’80 e ’90 si sono poi affermate
            le prassi legate al lavoro investigativo e inquirente nel contrasto alla criminalità
            organizzata. Alcuni uffici giudiziari, in particolare Milano e Palermo, sono stati
            particolarmente segnati da queste esperienze. 
Inoltre si deve considerare la
            dimensione organizzativa che attiene ai criteri di assegnazione dei fascicoli. Si tratta
            di un aspetto legato al primo, ma che aggiunge a questo la combinazione di
            un’assegnazione basata su specializzazione (un fascicolo riguardante un reato ambientale
            si assegna al pool «ambiente», per capirci) e un’assegnazione interna ai singoli
            dipartimenti specializzati. Inoltre gli uffici di procura hanno progressivamente
            introdotto unità organizzative dedicate alla trattazione degli affari semplici, ossia di
            quelle notizie di reato che generano, secondo il principio dell’obbligatorietà
            dell’azione penale, un procedimento per illeciti gestibili con routine standardizzate e
            semplificate. 
Un ulteriore elemento che
            caratterizza la dimensione organizzativa riguarda la modalità di gestire le risorse, le
            spese, il personale, compreso quello della polizia giudiziaria. Anche per quest’ultima,
            in taluni casi, esistono tratti di specializzazione, uniti alla necessità di turnazione
            ovvero di copertura delle necessità funzionali dell’ufficio[4].
        
Infine, ma non con la pretesa di
            avere esaurito l’elenco delle dimensioni organizzative, la procura viene organizzata
            anche in materia di innovazione e tecnologia. La digitalizzazione del fascicolo penale è
            uno strumento che incide sull’organizzazione del lavoro. Ancora, come vedremo nel
            prossimo capitolo, diverse sono le esperienze fatte al fine di migliorare la
            condivisione dei documenti relativi a un procedimento giudiziario penale, ad esempio con
            le cartelle penali condivise. Ancora più rilevante per il cittadino e per il servizio
            reso alla comunità dall’istituzione requirente è l’utilizzo della tecnologia per
            condividere le informazioni in materia investigativa con la creazione di banche dati
            attraverso le quali possono essere svolte approfondite ricerche nell’ambito delle
            indagini e del contrasto a crimini ad alto impatto collettivo, come quelli ambientali o
            più ancora i crimini internazionali legati ai fenomeni terroristici [Grasso 2011;
            Melillo 2009]. 
Il fatto che l’organizzazione del
            lavoro abbia un peso nel determinare l’amministrazione della giustizia non significa, di
            per sé, che vi siano divergenze territoriali in quest’ultima. Questa tesi può essere
            dimostrata soltanto osservando nel dettaglio l’organizzazione degli uffici giudiziari,
            scegliendo uffici che appartengono allo stesso distretto e uffici appartenenti a
            distretti diversi, per vedere se la posizione geografica e la storia del distretto
            portano a qualche forma di convergenza, ovvero se esistono divergenze tra uffici tra
            loro molto vicini sotto questo profilo non spiegabili con le variabili territoriali.
            Cominciamo da ciò che la legge permette nell’ambito dell’organizzazione degli uffici
            requirenti. La risoluzione del 21 luglio 2008 assegna al procuratore della Repubblica il 
potere-dovere di determinare i criteri generali di
                organizzazione dell’Ufficio, di stabilire gruppi di lavoro, eventualmente coordinati
                da un Procuratore Aggiunto o da altro magistrato dell’Ufficio, di individuare
                tipologie di reati per i quali i meccanismi di assegnazione degli affari possano
                essere automatici. 


Pertanto, sotto il profilo
            normativo, ogni singola procura della Repubblica può scegliere un piano organizzativo
            all’interno del quale individuare parametri di gestione dell’ufficio. Fino a che punto
            nella realtà dei fatti i procuratori si sono avvalsi di questa
            prerogativa?
        
TAB. 2.1.
                Come sono organizzate le più grandi procure d’Italia?
	Ufficio
                             	Organizzazione in
                                gruppi/dipartimenti  	Ufficio innovazione
                             	Definizione affari
                                semplici o filtro  	Criteri di assegnazione
                                degli affari  
	Torino 
	Reati di criminalità organizzata
                                comune e sicurezza urbana 
Misure di prevenzione, riciclaggio
                                e usura 
Tutela degli ambienti di lavoro
                                
Diritto penale dell’economia 
Fasce deboli 
Immigrazione
                                
Reati contro la PA e in materia ambientale 
Terrorismo
	No
	Sì
	Assegnazione
                            automatica.

	Milano 
	Criminalità economica, affari
                                civili societari, abusi nei mercati finanziari 
Delitti contro la
                                PA e riciclaggio connesso 
Delitti contro la famiglia
                                
Terrorismo e attività connesse 
Criminalità organizzata
                                
Infortunio, sicurezza sul lavoro, colpa medica 
Estorsioni
                                usura
	Sì
	Sì. Ve ne sono tre. Un’area
                                omogenea per i reati di competenza del dipartimento VI.
                                
Un gruppo specializzato per i reati seriali di competenza del
                                dipartimento VII. 
Sezione definizione affari
                            semplici.
	Assegnazione automatica per i
                                reati che non rientrano nella competenza dei
                            dipartimenti.

	Roma 
	Reati contro la pubblica
                                amministrazione 
Reati in materia di edilizia e urbanistica
                                
Reati causati da responsabilità professionale 
Reati tributari
                                
Reati contro l’economia 
Reati gravi contro il patrimonio e
                                gli stupefacenti 
Reati di immigrazione clandestina e
                                prostituzione 
Reati contro la libertà sessuale e contro la
                                famiglia 
Terrorismo e reati contro la personalità dello
                                Stato 
Criminalità informatica 
Reati in materia
                                di infortuni, alimenti e incolumità pubblica 
Reati in materia
                                di ecologia e lavoro 
Tutela del patrimonio
                                artistico
	No 
	Sì 
	Assegnazione automatica dei
                                procedimenti, con eccezione dei procedimenti che riguardano
                                imputazioni per crimini contro la personalità dello Stato.
                            

	Napoli 
	Reati contro la personalità dello
                                Stato e dell’incolumità pubblica 
Reati contro la pubblica
                                amministrazione 
Criminalità economica 
Tutela delle fasce
                                deboli 
Reati ambientali, in materia di edilizia e
                                
urbanistica 
Tutela penale del lavoro e colpe professionali
                                
Sicurezza urbana 
Affari civili 
Esecuzione 
Procedimenti di
                                competenza del giudice di pace 
	Sì 
	Sì 
	I procedimenti che non vengono
                                assegnati sulla base della distinzione per materie sono assegnati a
                                tutti i magistrati sostituti procuratori.

	Palermoa
                            
	Criminalità diffusa
                                
Pubblica amministrazione 
Criminalità economica
                                
Fasce deboli
	No 
	Sì 
	Assegnazione per dipartimenti
                                specializzati e i restanti «a pioggia».

	a Dal 2016 la
                        procura di Palermo prevede gruppi funzionalmente differenziati trasversali
                        ai dipartimenti specializzati per materie («Misure di prevenzione,
                        terrorismo, giudice di pace, rame, competenze speciali, esecuzione-pene,
                        esecuzione-ordine di demolizione»). 
Fonte: Piani organizzativi
                        delle procure aggiornati al maggio 2016.




La tabella 2.1 offre alcuni spunti
            di riflessione. Partiamo da una considerazione di fondo, molto rilevante. I piani
            organizzativi delle procure della Repubblica scelte per la nostra analisi in ragione
            della loro grandezza e conseguentemente del loro impatto sul sistema della giustizia
            penale nazionale sono tutti giuridicamente legittimi. In altri termini, l’ordinamento
            permette la differenziazione dei criteri organizzativi degli uffici requirenti. Tale
            differenziazione ha proceduto tuttavia seguendo una doppia razionalità, che nel suo
            insieme riduce il numero delle possibili opzioni di scelta dei procuratori della
            Repubblica o dei procuratori aggiunti con delega in materia di organizzazione. La prima
            razionalità attinge alle prassi consolidate nel passato, in particolare quelle di
            specializzazione. In uffici dove i sostituti procuratori sono in numero alto, superiore
            a 30, è funzionale avvalersi della specializzazione, per organizzare il loro lavoro. I
            gruppi non nascono con la riforma dell’ordinamento del 2006, ma quest’ultima crea un
            meccanismo di responsabilità diretta dell’esercizio dell’azione penale in capo al
            procuratore. Pertanto il procuratore, avvalendosi della logica organizzativa basata
            sulla specializzazione, ha la possibilità di ottimizzare l’utilizzo delle risorse umane
            e allo stesso tempo rafforzare l’efficacia dell’azione penale. La seconda razionalità ha
            invece a che vedere con la coesione interna della procura, ossia con la cultura
            organizzativa. In tal senso il tasso di turn over è un dato saliente. Una cultura
            organizzativa coesa si consolida più facilmente in procure con basso turn over.
            Tuttavia, le procure più grandi hanno un grado di coesione inferiore a quelle di media
            grandezza, se non altro per l’esistenza di ineliminabili costi di comunicazione fra i
            sostituti procuratori. 
Il tema della gestione strategica
            dell’azione penale si connota di una particolare criticità dovuta al fatto che in Italia
            l’obbligatorietà dell’azione penale è garantita costituzionalmente [Pacileo 2011; Zanon
            1995]. Come spesso richiamato anche nel dibattito pubblico, ogni notizia di reato
            implica obbligatoriamente l’esercizio dell’azione penale. Si tratta di un meccanismo
            inserito nel nostro sistema dai padri costituenti per evitare che sia il singolo
            pubblico ministero a stabilire se agire penalmente oppure astenersi. Non è un meccanismo
            condiviso da tutti i paesi europei [Guarnieri 1981; Guarnieri e Pederzoli 2002]. Vi sono
            sistemi, come ad esempio quello britannico o quello danese, nei
            quali sono le autorità investigative a decidere se attivare o meno l’azione penale. Vi
            sono sistemi, come quello francese, dove il pubblico ministero agisce sulla base di
            linee guida di politica penale che sono adottate a livello nazionale dal ministro della
            Giustizia. È opportuno in questa fase della trattazione del problema sgombrare il campo
            da un grande malinteso. I meccanismi istituzionali non sono in assoluto né utili, né
            inutili. Essi lo sono «in contesto». Un sistema politico nel quale il tasso di fiducia
            interistituzionale – fra governo e magistratura, ad esempio – è molto elevato e non si
            avverte ormai da secoli il pericolo di un’interferenza politica nell’azione giudiziaria
            è possibile che l’obbligatorietà non sia strettamente necessaria. Nella nostra storia si
            tratta di una soluzione a un rischio derivato dall’esperienza fascista che i costituenti
            conoscevano per memoria diretta e che volevano allontanare assolutamente. Il tempo
            tuttavia trasforma i sistemi e le organizzazioni. Oggi il sistema penale italiano soffre
            di una discrasia che è ormai sotto gli occhi di tutti. Fra la domanda e l’offerta di
            giustizia nel settore penale esiste un gap che deve trovare risposta. Ma prima di
            cercare una soluzione, occorre diagnosticare il problema. Ed è qui che entra in campo la
            conoscenza scientifica comparata. 
Prendiamo due procure della
            Repubblica di media grandezza, con circa 40 magistrati del pubblico ministero, due
            magistrati procuratori aggiunti – con delega all’organizzazione dell’ufficio – e un
            procuratore della Repubblica. Due uffici come ve ne sono molti nel nostro paese.
            Immaginiamo di considerarle all’interno dello stesso distretto, quindi un’area del paese
            che possiamo per il momento considerare di uguale tasso di criminalità e di simile
            tipologia di reati. 
La legge rende possibile l’adozione
            di due piani organizzativi diversi in materia di gestione dell’azione penale. Non si
            tratta soltanto di osservare questa diversità, di rilevarla. Si tratta di comprendere
            che cosa essa comporta per l’esercizio dell’azione penale, per la giustizia penale e in
            generale per la giustizia. La valutazione dell’impatto delle scelte organizzative
            sull’esercizio dell’azione penale può essere fatta sotto diverse angolature. La prima
            riguarda i tempi e conseguentemente il rischio della prescrizione. La seconda riguarda
            la qualità della fase delle indagini preliminari su cui incidono sia la specializzazione
            sia la comunicazione e le sinergie all’interno dei dipartimenti
            e fra diversi dipartimenti. Alcune riflessioni. A Napoli è stata creata un’unità
            organizzativa specializzata – un dipartimento o gruppo è un’unità organizzativa – in
            materia di reati ambientali. Si tratta di una scelta di policy
            organizzativa che va nella direzione della specializzazione. I magistrati che, dovendo
            essere assegnati a questa unità per un periodo sufficientemente lungo di tempo,
            approfondiscono la giurisprudenza e la normativa esistente specifica per l’ambito di cui
            si devono occupare saranno depositari di un sapere di merito specializzato e di un
                know how sul modo in cui – ad esempio – è opportuno interagire
            con la polizia giudiziaria per le indagini. Quali tecniche utilizzare preferibilmente?
            In che modo interfacciarsi con le professionalità scientifiche e tecniche che sono
            necessarie per stabilire effettivamente l’entità dei danni portati all’ambiente? 
Analogo ragionamento può essere
            fatto per la procura di Roma. Vi si trova una unità organizzativa specializzata in
            materia di tutela del patrimonio artistico. Un ambito di alta salienza economica e
            sociale per il nostro paese. Una ricaduta in termini di specializzazione si può
            ragionevolmente prevedere anche in questo caso. Specializzazione significa non soltanto
            tempi di trattazione degli affari più efficienti. Specializzazione significa anche una
            maggiore probabilità di istruire i fascicoli in modo congruo. Si tratta di una
            dimensione organizzativa che non è prevista dalla legge, ma che può avere un impatto
            sulla qualità di merito e di gestione del sistema giustizia penale. 
In questo quadro è possibile
            immaginare che il pubblico ministero faccia scelte che non siano interamente determinate
            in modo univoco dalla normativa? Ovvero, detto diversamente, che a parità di rispetto
            delle norme, si dia più di una scelta possibile? La risposta non può che essere
            affermativa. Facciamo un esempio. Nel gennaio del 2002 il soggetto di cittadinanza
            extraeuropea XY si presenta agli uffici della PG denunciando di essere oggetto di
            minacce di morte da parte di suoi connazionali per il fatto di avere smarrito
            un’elevatissima somma di denaro. Il soggetto XY afferma di esserne stato derubato mentre
            si spostava dall’aeroporto alla città. Interrogato il soggetto XY afferma di svolgere
            funzioni di «corriere» fra la comunità locale di suoi connazionali e il paese di
            origine. Dopo alcune settimane in cui il soggetto XY viene ripetutamente sentito
            dalle autorità giudiziarie, gli viene proposto un programma di
            protezione al fine di approfondire la provenienza del denaro. Il soggetto XY a questo
            punto modifica il suo atteggiamento che da collaborativo diventa reticente se non
            sfuggente. Il pubblico ministero a cui è stato assegnato il caso, sulla base dei dati
            sino ad ora raccolti, sospettando che la resistenza all’approfondimento della
            collaborazione con le autorità giudiziarie sia dovuta alla ripresa dei contatti con le
            comunità locali dei connazionali del soggetto XY, decide di chiedere al GIP di
            intercettare il telefono del soggetto stesso. Dalle intercettazioni svoltesi nel corso
            dei due mesi a seguire si scopre che XY è lo snodo di interfaccia di un vasto e
            consolidato traffico di esseri umani, in particolare di donne, provenienti dal paese di
            origine dello stesso XY, e una volta arrivati in Italia gestiti secondo le modalità
            proprie del sodalizio criminoso. La strategia investigativa adottata – di libera scelta
            del pubblico ministero e di stretta osservanza delle norme – porta alla richiesta di
            misure cautelari per sei soggetti, cooperanti con XY. Qual è l’aspetto che questo caso –
            esemplificativo di molti casi reali di fatto trattati nelle procure italiane – mette in
            evidenza dal punto di vista del cittadino? La normativa non obbliga il pubblico
            ministero a chiedere l’intercettazione di XY. Dinanzi alle prove raccolte con gli
            interrogatori l’accusa può procedere semplicemente incriminando XY e portando avanti il
            procedimento a suo carico, il quale avrà l’iter regolare che è previsto dalla procedura
            penale. La scelta di attendere e di espandere il quadro è – per l’appunto – una
            «scelta», fatta nei limiti della legge, ma non imposta in modo univoco e perentorio
            dalla legge. 
Dove si annidano i problemi dal
            punto di vista del cittadino? Possiamo ragionare partendo dai dati sui procedimenti
            archiviati per prescrizione definiti dal giudice per le indagini preliminari. Perché
            questo tipo di procedimenti ci interessa? 
La tabella 2.2 mostra la variazione
            infradistrettuale della percentuale di incidenza della prescrizione, sia per i
            procedimenti prescritti prima del dibattimento, sia per quelli prescritti nel tribunale.
            La scelta del distretto di Bologna è dovuta al fatto di coprire un’area territoriale
            vasta ma con tassi di capitale sociale e sviluppo economico relativamente omogenei, e
            con un contesto istituzionale relativamente stabile. Un dato che rafforza quello
            indicato dalla tabella è rappresentato dalla variazione fra
            distretti o sedi circondariali appartenenti a due distretti
            diversi, ma fra loro geograficamente molto vicini. A Torino si prescrive prima del
            dibattimento il 39,9% dei procedimenti (dati precedenti alle variazioni del piano
            organizzativo della procura della Repubblica), mentre a Milano il 13,7%, a Cremona il
            9,5%, ad Alessandria l’8,6%. Al di là delle spiegazioni, l’impatto verso l’esterno è
            significativo in termini di «messaggio» dato al cittadino. Secondo i dati del ministero
            (2013-2014) l’incidenza più alta della prescrizione si ha per reati societari e per
            reati contro la PA. Quest’ultima fattispecie rappresenta un ambito nel quale la
            tempestività e l’efficacia dell’azione requirente vengono percepite dal cittadino come
            una garanzia anche in relazione alle sue interazioni con la PA. Si tratta quindi di un
            dato sul quale occorre portare l’attenzione anche per le conseguenze in termini di
            legittimazione della giustizia penale. 
TAB. 2.2.
                Distribuzione dell’incidenza della prescrizione in un distretto-campione
	Distretto/ufficio giudiziario 	Percentuale di incidenza
                                della prescrizione prima del dibattimento  	Percentuale di incidenza
                                della prescrizione nei tribunali 
	Bologna
                            
	Parma 
	34,5
	7,0

	Modena 
	6,1
	13,5

	Bologna 
	7,8
	14,8

	Ravenna 
	3,4
	4,8

	Ferrara
	2,1
	1,0

	Reggio Emilia 
	8,1
	21,4

	Forlì
	2,1
	3,5

	Piacenza 
	2,5
	0,3

	Rimini
	1,1
	10,5

	Fonte: Dati ministero della
                        Giustizia, aggiornati al maggio 2016




In senso generale, i procedimenti
            prescritti sono aumentati nel corso degli ultimi anni: nel 2011 erano 13.726 e nel 2014
            sono stati 24.304, con una crescita proporzionalmente maggiore nelle corti d’appello, un
            dato, quest’ultimo che per quanto distribuito ancora una volta in modo disomogeneo fra i
            diversi distretti – si prescrive di più a Venezia, a Napoli e a Reggio Calabria di
            quanto non accada a Palermo, Lecce, Bolzano o Trento – rivela un problema di
                governance degli effetti di interdipendenza che necessariamente
            si generano tra uffici giudiziari allo stesso livello di giurisdizione e tra i livelli
            di giudizio. Per intenderci, se i tempi del processo penale si
            allungano in corte d’appello, questo fatto non è indipendente dal modo con il quale
            arrivano in quella corte i procedimenti impugnati, dal loro numero, dalle materie
            coinvolte, ecc. Analogamente, i dati sulla prescrizione in tribunale ci danno
            un’indicazione molto importante su come la procura «lavora» i fascicoli. 
Infine, va rilevata la generale
            tendenza sia in fase di indagini preliminari, sia in fase di svolgimento del rito
            monocratico ad abbassare i tempi di definizione dei procedimenti e conseguentemente a
            ridurre le percentuali di prescrizione. Un dato conclusivo per il cittadino va comunque
            messo in rilievo. Riguarda l’evidente disomogeneità delle percentuali di prescrizione
            sul territorio nazionale. Tale diversità, proprio nell’ambito dell’amministrazione della
            giustizia penale, non può non riscuotere l’attenzione istituzionale se si considera che
            è proprio nell’esercizio dell’azione penale che si esercita quel potere da parte dello
            Stato in regime di monopolio di cui si parlava nell’introduzione per il quale occorre
            una forte legittimazione. Più in generale il problema di fondo resta come giustificare
            la scelta inerente l’allocazione di risorse, tempi e persone, nella trattazione dei
            fascicoli. Il principio di obbligatorietà dell’azione penale dunque può mettere in
            tensione uguaglianza ed efficienza. Una tensione risolta in altri paesi con linee di
            orientamento di politica penale nazionale. In Italia il principio di scelta è appunto
            l’obbligatorietà, la quale a fronte di uffici particolarmente sottoposti ad alta domanda
            di giustizia non può che chiedere un coordinamento delle politiche organizzative.
        

3.
            Differenze territoriali e giustizia civile 



Il sistema giudiziario italiano
            funziona ormai dall’unità d’Italia in un contesto ibrido. Mentre le tradizioni
            amministrative e le culture dello Stato e del diritto continuano ad essere differenziate
            nei territori italiani, i codici civile e penale e i codici di procedura civile e penale
            hanno integrato in modo esteso e complessivo l’ispirazione della tradizione napoleonica
            francese che insieme alla codificazione porta la tendenza verso l’omogeneità del
            diritto, come strumento di garanzia dell’omogeneità del governo
            dello Stato sul territorio. Pluralità e unità convivono da sempre nel paese unificato
            post-risorgimentale e per certi versi continuano ad affacciarsi come ingredienti di una
            realtà che difficilmente si riduce a unum anche oggi. 
A un cittadino che voglia conoscere
            i tempi con i quali vengono svolti i processi nel sistema giudiziario italiano non si
            può rispondere con un numero e un piccolo margine di oscillazione fisiologico. Occorre
            rispondere mostrando una cartografia varia, anche su distanze geografiche limitate.
            Insomma, a parità di norme del codice civile e della procedura civile, i tempi dei
            processi sono molto diversi fra loro. Nel 2014, sulla base di un nuovo metodo di
            estrazione dei dati direttamente realizzato dal centro DG-Stat del ministro della
            Giustizia è stato pubblicato il cosiddetto «censimento Strasburgo». Al 2013 la
            performance dei tribunali italiani, se misurata esclusivamente sulla base della durata
            media di definizione dei procedimenti, mostra una variazione dalla media nazionale
            estremamente significativa. La media nazionale infatti si attesta su 403 giorni, ma se
            osserviamo i primi 10 tribunali per minore durata media, notiamo che tutti si collocano
            al di sotto dei 180 giorni, mentre gli ultimi 10 si collocano al di sopra dei 700
            giorni. In altri termini vi sono cittadini in Italia che per lo stesso tipo di
            contenzioso possono ricevere – ceteris paribus – una risposta in 6
            mesi e cittadini che la ottengono in 12 mesi circa. Analogamente gli iscritti per
            magistrato – ossia i processi che arrivando al tribunale sono iscritti a ruolo e quindi
            sono assegnati a uno dei giudici del tribunale – si assestano su livelli di carico di
            lavoro ben diversi a seconda delle sedi. I primi 10 uffici giudicanti (elencati sulla
            base del solo parametro del numero di iscritti a ruolo per magistrato) vedono meno di
            500 fascicoli iscritti per ciascun magistrato – in un anno – mentre gli ultimi 10 ne
            vedono più di 1.000. Lo stesso ancora può dirsi per i procedimenti che ogni magistrato
            definisce in un anno. Nei tribunali che occupano le prime 10 posizioni sono più di
            1.100, nei tribunali che occupano le ultime 10 posizioni meno di 500. Basta questa –
            ancorché molto superficiale – fotografia per mostrare quanto il territorio nazionale sia
            diversificato sia per tempi di risposta sia per carichi di lavoro. 
Secondo i dati del ministero della
            Giustizia, la differenza in termini di tempi medi di definizione dei procedimenti fra i
            tre tribunali con migliore media e i tre tribunali con peggiore
            media è altissima. Aosta definisce in media in 104 giorni, Rovereto e Mantova in 128.
            Lamezia Terme definisce in 1.259 giorni, Foggia in 1.164. La media nazionale è di 403
            giorni. Come si comprende molto bene, la distanza dei sei tribunali considerati a titolo
            esemplificativo, come poli positivi e poli negativi, è significativa. Aosta definisce in
            un quarto del tempo medio nazionale. Lamezia Terme in tre volte il tempo medio
            nazionale. 
Al di là di questi dati, occorre
            segnalare differenze in termini di tempi medi di definizione dei procedimenti tra uffici
            che appartengono allo stesso distretto. Prendiamone due, quello con la media più bassa e
            quello con la media più alta, il distretto di Milano (quello di Bolzano comprende un
            numero troppo limitato di uffici per poter ragionare in termini di differenziazione) e
            il distretto di Bari e consideriamo i procedimenti di lavoro. Un procedimento di diritto
            del lavoro viene definito nel distretto di Milano in 280 giorni di media. Un
            procedimento di diritto del lavoro viene definito nel distretto di Bari in 1.371 giorni
            di media. La media è calcolata per il periodo 2010-2014. Il distretto di Milano
            comprende i tribunali di Busto Arsizio, Como, Lecco, Lodi, Milano, Monza, Pavia,
            Sondrio, Varese. Stiamo parlando di uno dei distretti con bacino di utenza più esteso
            d’Italia. Il distretto di Bari comprende i tribunali di Bari, Foggia, Trani. All’interno
            del distretto di Milano un procedimento di diritto del lavoro viene definito in 340
            giorni a Busto Arsizio, in 220 a Como, 450 a Lecco, 339 a Lodi, 230 a Milano, 376 a
            Monza, 346 a Pavia, 446 a Sondrio, 514 a Varese. In altri e più concreti termini, un
            cittadino che sia parte in un procedimento del lavoro a Como impiega 306 giorni in meno
            per raggiungere una decisione finale in sede giudiziaria rispetto a quanto non impieghi
            un cittadino il cui contezioso di diritto del lavoro cada sotto la giurisdizione del
            tribunale di Varese: 306 giorni equivale a circa un anno. Se si tiene conto che in
            genere si tratta di procedimenti che attengono a vicende di licenziamenti o contenziosi
            riguardanti la relazione contrattuale fra dipendenti e datori di lavoro, siamo dinanzi
            ad una differenza importante, per cittadini che vivono a poche decine di chilometri di
            distanza. 
Consideriamo ora il distretto di
            Bari. Una causa per licenziamento che sia gestita dal tribunale
            di Bari viene definita in 1.516 giorni, in 1.141 giorni a Foggia, in 810 giorni a Trani.
            Anche in questo caso, il tempo medio del tribunale di Trani è quasi la metà del tempo
            medio del tribunale di Bari, per quanto riguarda la definizione dei procedimenti di
            diritto del lavoro. In questo specifico caso potremmo ipotizzare che si tratti di un
            effetto «dimensioni organizzative». Bari è un tribunale grande, con 88 magistrati in
            pianta organica, Trani è un tribunale medio-grande con 37 magistrati in pianta organica.
            Dobbiamo immaginare dunque che maggiori sono le dimensioni, maggiori sono i problemi di
            coordinamento? E dunque minore la performance? 
Ad esempio, nel caso del distretto
            di Milano questa ipotesi è falsificata. Il tribunale di Milano ha tempi molto al di
            sotto della media nazionale, pur essendo uno degli uffici più grandi d’Italia con 290
            magistrati. E lo stesso ragionamento può essere fatto a proposito del tribunale di Como
            rispetto al tribunale di Varese, il primo con 29 magistrati, il secondo con 23. Pertanto
            appare che la dimensione organizzativa in questo caso non sia la sola variabile
            rilevante. 
Potremmo però pensare che si tratti
            di una specificità delle sezioni lavoro dei tribunali. Nella comparazione fra due
            sezioni lavoro di due grandi uffici del Nord si è argomentato che le sezioni lavoro che
            applicano una regola di gestione dei fascicoli di tipo sequenziale hanno una performance
            superiore a quelle dove viene adottata una regola esattamente contraria, la gestione in
            parallelo [Coviello, Ichino e Persico 2012]. La comparazione fra due sezioni lavoro, di
            cui una situata al Nord e l’altra al Sud, mostra che la dimensione organizzativa ha
            addirittura la capacità di compensare in modo virtuoso serissime carenze di organico. Il
            rito del lavoro è infatti molto particolare. Le prove devono essere acquisite tutte
            nella fase iniziale del procedimento. Sovente, in mancanza di un’adeguata
            organizzazione, accade che i magistrati gestiscono con tempi diversi procedimenti fra
            loro simili. Un meccanismo di coordinamento interno alla sezione garantito dal
            presidente di sezione e una continua condivisione delle informazioni permettono di
            assicurare non soltanto la prevedibilità dei tempi, ma anche l’omogeneità degli
            orientamenti decisionali, pur nella salvaguardia dell’autonomia
            di ogni singolo magistrato. Ancora va detto che è di prassi in alcune sedi che si cerchi
            in una fase endoprocedimentale (ossia nel corso della celebrazione del rito del
            processo, in quello specifico procedimento, prima che si arrivi a sentenza) la
            conciliazione, in altre parole che vi sia una sinergica gestione della causa
            giuslavoristica al fine di dirimere la controversia nel minore tempo possibile, effetto
            che in sé rappresenta già un servizio reso alle parti che si trovano a poter procedere
            con l’esecuzione della sentenza. 
Possiamo forse dire che la
            dimensione organizzativa è di peso soltanto nel rito del lavoro? Consideriamo, con un
            puro criterio comparato, un altro tipo di procedimento, quello del diritto della
            famiglia. Anche in questo caso, si tratta di cause che hanno un grande impatto nella
            vita individuale dei cittadini. Osserviamo ancora una volta i due distretti di Milano e
            di Bari e per una doppia comparazione anche quello di Bologna. Esiste la stessa
            differenziazione? 
Una causa di diritto della famiglia
            viene definita in 503 giorni a Bari, in 447 giorni a Foggia, in 536 giorni a Trani. Lo
            stesso tipo di procedimento viene definito in 359 giorni a Bologna, in 152 giorni a
            Ferrara, in 247 giorni a Forlì, in 260 giorni a Modena, in 227 giorni a Parma, in 306
            giorni a Piacenza, in 296 a Ravenna, in 221 a Reggio Emilia. Cosa accade nel distretto
            di Milano? Anche qui notiamo delle differenze fra circondari. Il tribunale di Busto
            Arsizio definisce un procedimento di diritto della famiglia in 142 giorni, quello di
            Como in 228, quello di Lecco in 197, quello di Lodi in 231. Il tribunale di Milano
            definisce questo tipo di cause in 258 giorni, quello di Monza in 167, quello di Pavia in
            229. A Sondrio si impiegano in media 148 giorni, mentre a Varese se ne impiegano 217. 
Che cosa si evince da questa
            comparazione? Confrontando i distretti di Bari, di Bologna e di Milano si nota che essi
            sono caratterizzati da differenziazione di performance intradistrettuale, cioè per
            uffici situati nello stesso distretto. Tuttavia, l’andamento di questa differenziazione
            non è il medesimo. Non solo. Per quanto riguarda il diritto della famiglia sembra che vi
            sia minore differenziazione nel distretto di Milano rispetto a quello di Bologna e di
            Bari, quest’ultimo mostrando i picchi più bassi della triade considerata. Ancora
            possiamo notare che se volessimo mettere i tribunali considerati
            in una sorta di graduatoria, non potremmo dire che esiste un tribunale virtuoso
                tout court. Esistono tribunali che spiccano per la migliore
            performance nella definizione dei procedimenti di diritto del lavoro, ma non per la
            definizione dei procedimenti di diritto della famiglia, e viceversa. In sintesi, non
            esistono tribunali migliori d’Italia per caratteristiche strutturali, ma esistono
            sezioni dei tribunali che funzionano meglio e sezioni che funzionano meno bene. Occorre
            dunque comprendere perché. Di certo pesano i moduli organizzativi del lavoro,
            l’efficacia e la regolarità delle cosiddette «riunioni sezionali», ossia delle riunioni
            indette dal presidente di sezione per i magistrati della sezione (lavoro, famiglia,
            ecc.). Altrettanto influenti sembrano le risorse, umane, materiali e tecnologiche, ma su
            questo il ragionamento deve essere più articolato. 
Ormai da molti anni il tema della
            lentezza dei processi in particolare della giustizia civile italiana è al centro del
            dibattito pubblico. A livello internazionale, in modo a volte sommario, a volte molto
            puntuale, sono stati rilevati problemi seri e cogenti che attengono al funzionamento del
            sistema giustizia in Italia e che hanno come ricaduta quella di rallentare il sistema
            economico e quindi anche, in congiunture di crisi economica, la ripresa. Sono tesi note.
            Commentando il rapporto OECD, Pier Carlo Padoan afferma che la lentezza dei processi 
ha lo stesso impatto soffocante che ha il debito
                pubblico sul paese. Bisogna liberarsi di questi fardelli, più si va avanti più non
                si risolve questo problema più la capacità del paese di fare fronte ai processi
                civili si indebolisce […] il costo del credito sale del 16 per cento se la durata
                dei processi è più alta. Ci sono 70 punti base in più nei paesi più inefficienti.
                Inoltre la dimensione delle imprese diminuisce e l’inefficienza della giustizia ha
                un impatto sulla capacità di crescita e di innovazione, assieme a un effetto
                generale sulla fiducia verso le istituzioni. 


Ancora sulla stessa linea è il
            rapporto Doing Business, che posiziona l’Italia nel 2011 al
                156o posto per capacità di fare impresa e correla questa
            variabile a diversi fattori di carattere regolativo, fra i quali anche l’efficienza dei
            tribunali. Nel 2014 lo stesso rapporto posiziona l’Italia al
                56o posto. Sul piano giurisprudenziale, non possono non
            essere ricordate le sentenze della Corte europea dei diritti
            dell’uomo, aventi ad oggetto la violazione dell’Italia del diritto a un giusto processo
            – in tempi ragionevoli. 
Perché la giustizia civile ha un
            andamento disomogeneo sul territorio nazionale? 
Proviamo a dare delle spiegazioni.
            Una prima ipotesi potrebbe essere quella che spiega la performance sulla base delle
            risorse disponibili. In altri termini, a parità di input – cause da definire – la
            differenza nel numero di organico dovrebbe spiegare la differenza nei tempi di
            definizione. Maggiore è il numero dei magistrati che lavorano in un tribunale, maggiore
            la performance, minore il numero di giorni per definire i procedimenti. La tabella 2.3
            mostra che si tratta di un’ipotesi che non trova riscontro nella realtà dei fatti. Come
            si può notare tribunali con alte scoperture – come Como e Milano – hanno performance al
            di sopra della media nazionale e tribunali con inferiori scoperture – come Trani – sono
            sotto la media nazionale, oppure – come nel caso di Sondrio – nella media nazionale (ma
            non al di sopra come tenderebbe il distretto di appartenenza). 
I dati mostrano che la relazione
            fra tasso di scopertura in organico e performance – misurata sia in termini di tempi
            medi di definizione dei procedimenti, sia in termini di procedimenti pendenti da più di
            tre anni (la cosiddetta ultra triennalità) – non è lineare. Neppure appare omogenea la
            situazione nei distretti. 
Quale altra variabile dobbiamo
            considerare? Se restiamo sempre nell’ambito della dotazione di risorse, merita di essere
            valutato l’impatto delle risorse di personale di cancelleria. Su questo aspetto vale la
            pena soffermarsi prima di osservare i numeri. 
La questione del personale di
            cancelleria è una delle più importanti e delle peggio governate nel sistema giustizia in
            Italia. Risale al 1996 l’ultimo ingresso di centinaia di unità di personale
            amministrativo per le cancellerie. A fronte di un progressivo taglio del personale si è
            verificato un aumento dell’età media dei cancellieri e dei segretari, oggi superiore ai
            50 anni, cui non ha corrisposto alcuna forma di incentivo alla professionalità. Anche in
            una chiave comparata, l’Italia si posiziona fra gli ultimi posti tra i paesi comparabili
            per tradizione giuridico-amministrativa. Il rapporto CEPEJ pubblicato nel 2014 rileva
            che solo il 2,5% del personale non togato (cioè del personale
            non appartenente al corpo dei magistrati) è specializzato in
            management. Un dato che non può non richiedere alcune riflessioni. Alla rilevazione –
            con preoccupazione – della perdita di sapere legata a un processo di progressiva messa
            in quiescenza del personale amministrativo, a cui non corrisponde alcun – o un modesto –
            trasferimento di conoscenze – dovuto alla mancanza di reclutamento di nuove generazioni
            –, si associa una richiesta di risposta in termini di professionalità ed efficienza nel
            contesto dei molti progetti di innovazione organizzativa e tecnologica cui non si è
            riusciti a fare fronte. 
TAB. 2.3.
                Dotazione di personale negli uffici e valori di performance
	Distretto
                             	Tribunale
                             	Scoperto in organico
                                togati  	Scoperto in organico
                                amministrativi  	Posizione rispetto alle
                                medie di performance 
	Milano
                            
	Como
	20,7
	25,7
	Sopra la media 

	Lecco 
	20,0
	24,4
	Sopra la media 

	Lodi 
	0,0
	34,5
	Sopra la media 

	Milano 
	16,2
	25,3
	Sopra la media 

	Monza 
	12,7
	22,4
	Sopra la media 

	Pavia 
	25,7
	22,4
	Sotto media 

	Sondrio 
	8,3
	2,4
	Nella media 

	Varese 
	39,1
	20,5
	Nella media 

	Bologna
                            
	Bologna
	1,4
	17,1
	Sotto la media 

	Ferrara 
	4,8
	8,7
	Sopra la media 

	Forlì 
	19,0
	14,9
	Sotto la media 

	Modena 
	5,7
	23,1
	Sotto la media 

	Parma 
	12,5
	16,9
	Sopra la media 

	Ravenna 
	13,6
	16,7
	Sopra la media 

	Reggio Emilia 
	13,0
	7,4
	Nella media 

	Bari
                            
	Bari
	14,8
	15,5
	Sotto la media 

	Foggia
	16,9
	18,0
	Sotto la media 

	Trani 
	13,5
	6,5
	Sotto la media 

	Fonte: Dati ministero della
                        Giustizia e Abravanel, Proverbio e Bartolomeo [2015].




Il profilo amministrativo ha invece
            acquisito in altri paesi europei un’importanza centrale sia nell’attuazione delle
            riforme, sia nel mantenimento dei risultati conseguiti in termini di efficienza e di
            trasparenza dell’organizzazione degli uffici giudiziari. Si pensi ad esempio al caso
            olandese, dove gli uffici giudiziari, avendo responsabilità di budget si avvalgono di
            una figura professionale specializzata in management e accounting,
            che affianca e rende conto delle proprie scelte l’intero funzionamento dell’ufficio come
            organizzazione. In Italia la doppia dirigenza, così come viene chiamata, con una
            definizione che di per sé è già foriera di ambiguità, è stata introdotta nel 2006 con il
            decreto legislativo n. 240, quando si istituisce la figura del dirigente amministrativo: 
responsabile della gestione del personale
                amministrativo da attuare in coerenza con gli indirizzi del magistrato capo
                dell’ufficio e con il programma annuale delle attività adottato, ai sensi dell’art.
                4, in concerto tra il dirigente amministrativo e il magistrato capo dell’ufficio.
            


A tutt’oggi lo spirito del
            legislatore è rimasto solo parzialmente attuato. I dirigenti amministrativi
            effettivamente in funzione non coprono il 60% dei posti previsti. Non è stata
            predisposta alcuna formazione specifica in itinere, che affianchi i
            dirigenti amministrativi, provenienti da una professionalità giuridica, e non
            manageriale, coadiuvandone lo svolgimento delle funzioni. Sovente l’assenza di
            specializzazione in campo gestionale, organizzativo, contabile, comunicativo, sia sul
            fronte della dirigenza togata, sia sul fronte della dirigenza amministrativa, rende
            arduo il passaggio da una visione del governo dell’ufficio per procedure a una visione
            del governo dell’ufficio per visione e progettualità.
        
Anche l’arrivo di unità di
            personale proveniente da altre amministrazioni si è inizialmente inserito in un contesto
            di debole capacità di governo della programmazione da parte del centro. Nonostante
            queste criticità, la ricerca empirica ha mostrato che, in molti uffici, sulle capacità
            di adattamento e sulle conoscenze informali e spesso tacite che gli amministrativi hanno
            dell’ufficio si basa la funzionalità quotidiana dei servizi di cancelleria e dei
            supporti al lavoro giurisdizionale. Manca molto spesso una gestione dei servizi e delle
            unità amministrative che vada al di là dell’assegnazione di compiti individuali. Il
            lavoro in team non è stato previsto per decenni. Esso scaturisce nella maggior parte dei
            casi per rispondere a un problema organizzativo, spesso di carattere micro, come un
            congedo per malattia. Negli uffici dove il personale è caratterizzato da un basso tasso
            di mobilità, il consolidamento di prassi di lavoro finisce per avere un peso anche
            maggiore dell’assegnazione dei compiti e delle mansioni come da organigramma. La
            fiducia, la collaborazione, ovvero il conflitto, divengono fattori capaci di fare la
            differenza in positivo o in negativo quando devono essere realizzate delle innovazioni.
            Se i fattori quantitativi – numero di unità di personale – e formali – organigramma e
            procedure – non spiegano da soli l’andamento dei tribunali, allora si potrebbe
            ipotizzare che l’organizzazione sia una variabile di sorprendente importanza.
            Riconoscendo la salienza della variabile organizzativa e facendo leva su quanto appreso
            in una logica ancora una volta bottom up nei tribunali che avevano
            già sperimentato un diverso modulo organizzativo di trattazione dei processi – in
            particolare il tribunale di Firenze [Campana et al. 2013] –, il
            legislatore ha introdotto con il DL n. 90 del 2014 «Misure urgenti per la
            semplificazione e la trasparenza amministrativa e per l’efficienza degli uffici
            giudiziari» l’ufficio per il processo (art. 50), di cui possono fare parte, oltre al
            personale togato e quello amministrativo, anche i tirocinanti in
                stage secondo quanto previsto dalla normativa, sia come
            tirocinanti che (ex art. 37 della legge n. 111 del 2011)
            sostituiscono un anno di stage presso un ufficio giudicante a un
            anno di formazione dottorale, oppure a uno di pratica presso uno studio forense o di uno
            di scuola di specializzazione, sia come tirocinanti che (ex art. 73
            della legge n. 98 del 2013) non sono inquadrati in alcuna specifica convenzione con un
            ente terzo.
        
In generale, l’ufficio per il
            processo introduce negli uffici di primo e secondo grado una logica organizzativa
            diversa da quella utilizzata tradizionalmente. Si passa infatti dall’idea di un modulo
            per fasi a quella di un modulo integrato per funzioni, dove la condivisione delle
            informazioni e delle conoscenze permette un margine di supplenza funzionale e
            l’attivazione di economie di scala ovvero di processi di apprendimento organizzativo
            collettivo. L’impatto dell’innovazione organizzativa – oggi recepita dal legislatore, ma
            nel tempo sperimentata in alcuni uffici – sulla produttività è stato testato con
            risultati positivi in un rapporto avente a oggetto il tribunale di Firenze
                [ibidem]. A oggi emerge come ad esempio l’esperienza del
            tribunale di Milano, nel quale è stato implementato uno schema di allocazione delle
            risorse sull’ufficio per il processo anche nelle fasi di preparazione delle udienze,
            comporti esiti positivi lungo tutta la filiera di gestione dei fascicoli. 

4.
            Standardizzare con la tecnologia? 



In questo paragrafo si descrivono i
            metodi, i percorsi e i risultati che hanno caratterizzato il lungo – e non lineare –
            processo di introduzione delle tecnologie informatiche nella gestione del fascicolo e
            dell’interazione fra uffici o fra un ufficio e l’ambiente esterno. Nel fare questo,
            partiamo dal presupposto che il fattore organizzativo sia determinante, anche al di là
            di quello tecnologico per sé. In altri termini, si suppone che a
            parità di strumento tecnologico, gli uffici abbiano non solo seguito percorsi diversi
            nella sua adozione, ma abbiano anche conseguito diversi risultati in termini di
            performance e di completezza nell’applicazione dello strumento, ovvero abbiano impiegato
            tempi diversi. 
La storia italiana
            dell’introduzione delle tecnologie nel settore giustizia è largamente guidata
            dall’obiettivo di ridurre i tempi dei processi e migliorare l’efficienza del sistema. In
            generale è sotto l’effetto di ondate più o meno durevoli di enfasi sulla necessità di
            modernizzare l’organizzazione del sistema giudiziario che sono state avanzate nel corso
            degli ultimi quindici anni proposte di carattere più o meno sistematico. Occorre da
            subito fare una distinzione importante. Si è parlato – e tuttora
            si parla – in modo confuso di digitalizzazione e di utilizzo
            delle tecnologie come se le due cose potessero essere risolte la seconda nella prima. In
            verità di digitalizzazione degli atti si parla nel momento in cui si sostituisce – o si
            affianca, come spesso accade nel contesto italiano – al supporto cartaceo un supporto di
            tipo digitale nel flusso dei fascicoli nel corso di tutto lo svolgimento dei processi o
            di loro parti. Immaginiamo che un tecnico con specializzazione in chimica industriale
            venga licenziato da un’azienda che ha sede legale in Germania. Il tecnico cogliendo le
            opportunità offerte dalla mobilità entro il mercato unico europeo trova lavoro in
            Danimarca e si stabilisce lì con la famiglia. Nel frattempo però intenta una causa
            contro l’azienda per ingiusto trattamento. Il foro competente è quello di un Land
            tedesco. Dalla Danimarca il suo legale rappresentante può accedere agli atti
            digitalizzati messi a disposizione su una repository da cui – in
            remoto, ovvero dal proprio studio a Copenaghen – l’avvocato può leggere la
            documentazione inerente al processo civile in corso. In questo caso – e in tutti i casi
            analoghi – la digitalizzazione costituisce uno strumento di diminuzione di alcuni
            passaggi dei processi. Tuttavia, l’utilizzo delle tecnologie è molto più complesso. 
Il DPR del 2001, n. 123 introduce
            le basi normative del processo civile telematico. Secondo quanto previsto, il PCT si
            sarebbe dovuto consolidare entro cinque anni. In realtà solo alcuni tribunali si
            attivano, in primis Milano e Bologna, poi Catania, Firenze, Torino,
            Napoli, Genova, Padova. Le ondate di diffusione sono seguite da momenti di stallo, anche
            a seguito di interventi normativi ministeriali che non sono accompagnati da piani di
            attuazione né strumenti di adeguato monitoraggio dei risultati conseguiti. Nel frattempo
            si sviluppa una comunità di saperi, comprendente magistrati, cancellieri, consulenti,
            esperti di software, con prassi di dialogo e di incontro, come Agenda
                digitale. Coloro che sono interessati all’inserimento delle tecnologie
            nel settore giustizia si incontrano, partecipano a sessioni di formazione e informazione
            in cui sono presenti magistrati e avvocati; questi ultimi poi, o taluni di loro,
            sviluppano competenze e si fanno promotori del cambiamento, soprattutto sul piano
            operativo, cercando di facilitare l’inserimento delle tecnologie negli uffici
            giudiziari. L’imprenditorialità organizzativa in questo settore ha luogo più a livello
            locale, in alcuni uffici, che a livello nazionale. Sovente, in
            mancanza di un centro che si faccia efficace ed efficiente promotore della
            digitalizzazione nel settore giustizia, gli uffici sviluppano soluzioni softweristiche
            autonome. Gli anni che vanno dal 2008 al 2014 sono caratterizzati da una pluralità di
            soluzioni e da una frammentazione di input orientati verso il cambiamento, ma
            provenienti, invece che da un’unica fonte – il centro –, da fonti puntuali disperse sul
            territorio, i capi ufficio e gli ordini degli avvocati. 
Infatti, nonostante il processo
            civile tematico sia introdotto sul piano normativo nel 2001, per molti anni il ministero
            della Giustizia non ha saputo adottare una strategia capace di guidare l’attuazione e il
            consolidamento del PCT in modo omogeneo sul territorio[5]. Nel 2008 facendo seguito a un aumento dell’attenzione rivolta
            all’efficienza e al rendimento del settore pubblico viene firmato un accordo fra il
            ministero della Giustizia e la Funzione pubblica, avente come obiettivo un insieme di
            risultati, fra cui le notifiche telematiche delle comunicazioni degli atti processuali,
            il rilascio telematico di certificati giudiziari, l’aumento degli sportelli sul
            territorio dove gli utenti possono richiedere i certificati, la registrazione telematica
            degli atti giudiziari presso l’Agenzia delle Entrate, l’accesso pubblico alle sentenze e
            ai dati dei procedimenti (attuazione del Codice dell’amministrazione digitale). Per il
            raggiungimento di questi obiettivi vengono stanziati più di 100 milioni di euro. Nel
            2010-2012 viene redatto dalla direzione generale DGSIA (direzione generale del ministero
            della Giustizia) il piano di digitalizzazione fra i cui obiettivi si prevede – oltre che
            il potenziamento del PCT – anche l’istituzione del data warehouse
            presso la direzione generale DG-Stat. Questo obiettivo sarà invece raggiunto soltanto
            nel 2014. Anche sul piano dell’attuazione del PCT i territori sono stati per lungo tempo
            lontani dall’omogeneità del servizio. Ancora nel 2011 in una relazione del ministro al
            parlamento, si afferma che «il processo civile telematico è attivo con valore legale per
            i decreti ingiuntivi in 25 tribunali, in 12 per le esecuzioni, in otto per il settore
            fallimentare e in cinque anche per i pagamenti elettronici». Nel 2012 viene adottato il
            piano straordinario per la digitalizzazione E-gov 2012, che aveva come obiettivo
            principale quello di incentivare la digitalizzazione di atti, il pagamento on line
            delle marche da bollo e del contributo unificato di cancelleria,
            le notifiche telematiche. Il piano E-gov 2012 faceva a sua volta seguito ad azioni
            precedenti, aventi come strumento principale quello del protocollo, firmato dal
            ministero per la Giustizia e dal ministero per la Semplificazione amministrativa e
            l’innovazione. Al piano straordinario E-gov 2012 sono stati assegnati 50 milioni di
            euro. 
Naturalmente il governo del sistema
            attuato attraverso l’introduzione della tecnologia, sia per la digitalizzazione degli
            atti, sia per la trasparenza della PA, sia ancora per la diffusione del PCT, necessita
            di una forza propulsiva del centro e di una forza di monitoraggio capillare che mancano
            quasi completamente. Il 2014 segna un punto di svolta formale. Il processo civile
            telematico diviene obbligatorio. Gli avvocati sono obbligati a depositare gli atti
            attraverso il canale telematico. Nonostante questo vincolo formale posto a livello
            nazionale, i tempi e i modi in cui gli uffici si avvicinano a quanto previsto dalla
            normativa sono diversi. 
Le tabelle 2.4 e 2.5 mostrano lo
            stato dell’arte negli uffici in materia di utilizzo del canale telematico per lo
            svolgimento di alcune importanti operazioni come il deposito da parte degli avvocati e
            il deposito da parte dei magistrati. 
Al di là del dato quantitativo,
            l’analisi qualitativa mostra che in alcuni uffici, l’organizzazione del lavoro
            quotidiano prevede un doppio binario, un doppio supporto, quello telematico e quello
            cartaceo. 
Nel settore penale l’introduzione
            del processo penale telematico sconta difficoltà e resistenze che nascono innanzitutto
            dalla difficoltà di affidarsi a un operatore che sia in grado di garantire non soltanto
            l’installazione, ma anche la formazione, l’aggiornamento e la manutenzione dei sistemi.
            I dati aggiornati della DGSIA rilevano che all’inizio del 2016 il modulo SICP per la
            trasmissione delle notizie di reato è presente in 95 procure, il sistema per le misure
            di prevenzione in 136 procure e 109 tribunali, oltre che in tutti i distretti.
            L’immagine complessiva è quella di un sistema in movimento, con un elevato bisogno
            funzionale di un centro regolatore. Solo quest’ultimo può infatti evitare che il
            cambiamento non si traduca in: 
– differenziazione territoriale
            dei tempi e dei servizi legati al sistema giustizia;
        
– scarsa
            tracciabilità e dunque trasparenza della spesa pubblica in materia di digitalizzazione; 
– bassa
                accountability delle politiche di innovazione tecnologica, che
            fluttuano fra il centro e i distretti, senza che sia chiaro chi fa cosa con quale
            obiettivo. 
TAB. 2.4.
                Numero di atti depositati dai magistrati per distretto
	Anno 	2014 	2015
                                 gen 	Totale 
	Mese 	feb 	mar 	apr 	mag 	giu 	lug 	ago 	set 	ott 	nov 	dic 
	Ancona
	3586
	4044
	3576
	4063
	3964
	6559
	2064
	6578
	11466
	11214
	9705
	11645
	78464

	Bari
	1999
	2809
	2282
	2316
	1989
	3517
	1313
	2842
	3702
	4341
	3031
	4226
	34367

	Bologna
	8081
	9726
	7950
	9046
	9193
	10929
	5771
	10324
	16747
	17087
	14608
	15891
	135353

	Brescia
	4086
	4687
	4027
	4647
	4533
	5802
	2626
	5384
	9771
	8964
	8228
	8570
	71325

	Cagliari
	2664
	3972
	3640
	5034
	5077
	6300
	1555
	4031
	7654
	7413
	5546
	6604
	59490

	Caltanissetta
	1274
	1523
	1266
	1555
	1788
	2266
	480
	1800
	3145
	2965
	2378
	2661
	23101

	Campobasso
	15
	84
	104
	72
	145
	370
	173
	248
	407
	565
	375
	630
	3188

	Catania
	1225
	1680
	1346
	2498
	2597
	3699
	1795
	3213
	5688
	5381
	4187
	6485
	39794

	Catanzaro
	853
	1176
	1268
	1933
	1928
	2915
	1014
	2078
	3750
	4133
	2800
	3766
	27614

	Firenze
	9192
	10708
	8722
	10194
	9714
	11761
	3551
	10358
	16960
	16430
	13632
	15602
	136824

	Genova
	3695
	3832
	3982
	4405
	4326
	5199
	1783
	3643
	6672
	5677
	4878
	6669
	54761

	L’Aquila
	2259
	3316
	3043
	3782
	3695
	3601
	1360
	3209
	6029
	5850
	4491
	6102
	46737

	Lecce
	469
	540
	566
	932
	1217
	1245
	563
	1261
	2225
	2416
	1822
	2438
	15694

	Messina
	732
	705
	722
	770
	1224
	2029
	423
	1528
	2660
	2910
	2696
	4070
	20469

	Milano
	18203
	20986
	16591
	21919
	20417
	21602
	4832
	20779
	32082
	28224
	22809
	27320
	255764

	Napoli
	4685
	5580
	5951
	7052
	7498
	9996
	1515
	10918
	18702
	17972
	14862
	18908
	123639

	Palermo
	2353
	2923
	2781
	4598
	4699
	6990
	2057
	7364
	11087
	11113
	10027
	13264
	79256

	Perugia
	291
	479
	410
	550
	740
	1126
	747
	1445
	2640
	2848
	2487
	3147
	16910

	Potenza
	589
	703
	777
	944
	668
	1073
	668
	1305
	2352
	1438
	1227
	1978
	13722

	Reggio Cal.
	902
	1153
	856
	1294
	1278
	1275
	382
	753
	2009
	1540
	1508
	2494
	15444

	Roma
	3130
	4304
	4745
	6467
	7388
	11252
	4145
	11707
	19970
	20531
	16601
	19688
	129928

	Salerno
	224
	174
	139
	201
	261
	588
	257
	909
	2145
	2324
	2359
	3762
	13343

	Torino
	13968
	14603
	12401
	14697
	13954
	16576
	5693
	12190
	22350
	21050
	17831
	18899
	184212

	Trento
	2298
	2448
	2360
	2849
	2883
	3094
	1027
	2930
	4836
	4253
	3919
	3824
	36721

	Trieste
	827
	1087
	988
	1326
	1357
	2040
	722
	2188
	3228
	3267
	2881
	3622
	23533

	Venezia
	1843
	2625
	3683
	4239
	4146
	8412
	3465
	7335
	12585
	11840
	11204
	13806
	85183

	Totale
	89443
	105867
	94176
	117383
	116679
	150216
	49981
	136320
	230862
	221746
	186092
	226071
	1724836

	Fonte: Ministero della
                        Giustizia, DGSIA, gennaio 2015.




TAB.
                    2.5. Numero dei magistrati e dei GOT depositanti (per
                distretto)
	 	feb
                                2014 	apr
                                2014 	mag
                                2014 	giu
                                2014 	lug
                                2014 	set
                                2014 	ott
                                2014 	nov
                                2014 	dic
                                2014 	gen
                                2015 
	Ancona
	39
	60
	70
	74
	85
	86
	92
	97
	106
	117

	Bari
	39
	67
	83
	92
	105
	112
	119
	125
	128
	139

	Bologna
	136
	165
	171
	181
	198
	199
	211
	223
	228
	242

	Brescia
	75
	89
	94
	95
	102
	101
	101
	103
	103
	117

	Cagliari
	60
	75
	77
	79
	87
	91
	94
	95
	96
	107

	Caltanissetta
	13
	20
	20
	28
	31
	30
	35
	38
	39
	43

	Campobasso
	4
	14
	15
	18
	21
	22
	23
	26
	26
	30

	Catania
	42
	59
	66
	75
	90
	90
	95
	96
	96
	110

	Catanzaro
	41
	66
	76
	80
	91
	100
	106
	108
	113
	131

	Firenze
	86
	113
	125
	136
	156
	168
	178
	188
	193
	209

	Genova
	79
	102
	108
	112
	125
	123
	128
	131
	134
	143

	L’Aquila
	46
	70
	72
	76
	83
	76
	83
	92
	97
	121

	Lecce
	13
	27
	38
	41
	53
	58
	61
	65
	72
	81

	Messina
	16
	20
	24
	30
	33
	36
	38
	41
	44
	52

	Milano
	237
	290
	309
	323
	333
	329
	340
	353
	361
	381

	Napoli
	119
	195
	213
	228
	259
	269
	295
	309
	321
	354

	Palermo
	35
	60
	79
	94
	128
	139
	156
	164
	168
	193

	Perugia
	22
	27
	28
	30
	34
	45
	52
	54
	58
	60

	Potenza
	5
	16
	20
	25
	27
	30
	31
	31
	33
	37

	Reggio Cal.
	19
	38
	43
	43
	44
	43
	45
	47
	48
	54

	Roma
	93
	158
	170
	201
	251
	268
	299
	316
	336
	368

	Salerno
	9
	21
	24
	28
	42
	40
	45
	50
	55
	69

	Torino
	163
	215
	228
	232
	242
	228
	254
	264
	268
	289

	Trento
	43
	45
	45
	47
	47
	48
	48
	49
	49
	53

	Trieste
	21
	34
	38
	40
	48
	49
	53
	56
	56
	62

	Venezia
	63
	107
	123
	142
	182
	202
	209
	222
	229
	246

	Totale
	1.518
	2.153
                                
+41%
	2.332
                                
+10%
	2.524
                                
+8%
	2.863
                                
+13%
	2.961
                                
+3%
	3.161
                                
+7%
	3.307
                                
+5%
	3.418
                                
+3%
	3.766
                                
+10%

	Nota: A gennaio 2015 vi è stato un aumento di 348
                        magistrati e GOT rispetto a dicembre (+10%), 903 rispetto a luglio (+31%). 
Fonte: Ministero della
                        Giustizia, DGSIA, gennaio 2015.







[1] 
                    www.csm.it/circolari/ordinamentoGiudiziario.pdf.
                

[2]  Si intende per governo la funzione del
                    governare, ossia quella di coordinare l’azione e le decisioni verso comuni
                    obiettivi di «buon andamento» nel rispetto di valori condivisi [Castelli 2014].
                

[3]  La variabile organizzativa ha vieppiù
                    assunto un peso dominante nel discorso istituzionale, tanto da essere
                    considerata uno dei principi con cui sono stati definiti, articolati e
                    differenziati i criteri di nomina dei magistrati con funzioni direttive e
                    semidirettive nel testo unico adottato dal Consiglio superiore della
                    magistratura il 28 luglio 2015. 

[4]  In questo volume non viene affrontata nel
                    dettaglio la questione della specializzazione delle competenze dei magistrati e
                    del personale amministrativo, oltre che del personale di polizia giudiziaria. Si
                    tratta tuttavia di un tema che ha trovato la più ferma attenzione da parte del
                    Consiglio d’Europa e sul quale non appare che vi sia ancora una sufficientemente
                    sviluppata posizione univoca da parte della magistratura. Sulle esperienze fatte
                    in Europa si veda Mak [2008]. 

[5]  I riferimenti della ricostruzione
                    diacronica sono in Mancuso [2011]. 



Capitolo terzo 

Capi ufficio in cerca di un centro

Questo terzo capitolo analizza e discute le strategie e i risultati che hanno
                caratterizzato la lunga stagione di innovazione organizzativa e tecnologica che in
                Italia si è qualificata come una stagione di innovazione "bottom up", realizzata
                anche grazie al solo programma esistente in Europa di interventi di carattere
                squisitamente organizzativo avente come target gli uffici giudiziari.





1. La
            sindrome del brutto anatroccolo 



Se il 1992 è l’anno che si connota
            per avere portato le istituzioni giudiziarie all’attenzione dell’opinione pubblica come
            forse mai era accaduto prima, il 2001 è l’anno che si qualifica, certamente con meno eco
            mediatica, per avere messo l’accento sulla dimensione organizzativa del sistema
            giustizia. Il 18 aprile 2001 entra in vigore la legge Pinto, promossa nel contesto del
            governo di centro-sinistra che, nella sua ultima espressione prima delle elezioni (il
            ministro della Giustizia era Piero Fassino) si muove nella direzione di sanzionare
            formalmente la lentezza dei processi, attraverso la predisposizione dell’istituto del
            ricorso dinanzi alla corte d’appello per chiedere il risarcimento in caso di danno
            arrecato a una o alle parti per la lentezza del procedimento. Si ammette che la lentezza
            genera un danno, innanzitutto alle parti. La legge Pinto cerca di rispondere in qualche
            modo più che a una pressione interna a una pressione esterna, esercitata dalla Corte di
            Strasburgo, dove proprio nell’aprile dello stesso anno Vladimiro Zagrebelsky prende
            servizio come giudice. Sempre nel 2001, ma a livello locale, inizia la presidenza di
            Mario Barbuto nel tribunale di Torino. Una sede con un’eccellente tradizione
            istituzionale, che potrebbe essere considerata come un effetto di lunga durata
            dell’influenza esercitata già in epoca sabauda e che senza soluzione di continuità si è
            protratta lungo il corso del fascismo proiettando il distretto torinese nella storia
            repubblicana con dotazioni di cultura organizzativa coesa e buoni rapporti con
            l’avvocatura e con l’accademia locale – con cui molti magistrati condividono i maestri
            dell’università. Mario Barbuto proviene dall’esperienza della presidenza di sezione,
            dove ha già sperimentato un programma di organizzazione del
            lavoro orientato a garantire tempi certi e riduzione progressiva
            dell’arretrato. Il suo arrivo alla presidenza del tribunale segna l’inizio del
            cosiddetto programma Strasburgo, un programma molto conosciuto nella letteratura di
            organizzazione giudiziaria e oggi ripreso nel dibattito istituzionale e politico [Zan
            2011; Verzelloni 2009; 2014]. Infine, sempre nel 2001, con il decreto del presidente
            della Repubblica n. 123 («Regolamento recante disciplina sull’uso degli strumenti
            informatici e telematici nel processo civile, nel processo amministrativo e nel processo
            dinanzi alle sezioni giurisdizionali della Corte dei conti») vengono poste le basi
            normative per la principale innovazione tecnologica introdotta nel sistema giustizia in
            Italia, il processo civile telematico. 
Indipendentemente dalla valutazione
            dell’impatto complessivo, si tratta di iniziative fra loro diverse. La legge Pinto e il
            decreto n. 123 sono interventi normativi, l’uno legislativo, l’altro regolativo, che
            creano opportunità, il primo per le parti di un contenzioso, il secondo per gli uffici
            giudiziari e gli avvocati. Il programma Strasburgo introdotto da Mario Barbuto a Torino
            è un’iniziativa di natura locale, che ha valore solo per la sede di Torino. Perché
            considerarli insieme? Innanzitutto perché dietro a questi interventi si trova il tema
            comune della lentezza della giustizia. Anche nel caso del processo civile telematico
            siamo dinanzi a una soluzione che ha come obiettivo quello di migliorare la performance
            del rito processuale attraverso la semplificazione dei passaggi all’interno dell’ufficio
            giudiziario e fra giudici-cancellieri da un lato e avvocati dall’altro. In secondo luogo
            osservare insieme questi tre interventi offre al lettore la possibilità di comprendere
            meglio quale sia la via seguita dal nostro paese per cambiare il sistema giustizia.
            Nonostante infatti la cogenza delle norme adottate a livello nazionale – la Pinto e il
            decreto n. 123 valgono per tutti i distretti giudiziari italiani – gli anni che seguono
            il 2001 sono fortemente caratterizzati, invece che da comuni e convergenti strategie
            adottate negli uffici giudiziari per ridurre i tempi, aumentare l’efficienza e
            utilizzare al meglio le tecnologie, da una pluralità e da una diversificazione
            progressiva di percorsi e traiettorie, seguiti dagli uffici giudiziari attraverso
            programmi, strumenti, soluzioni che nascono e si sviluppano tendenzialmente a livello
            locale. L’esempio del programma Strasburgo, di successo, come
            riconosciuto dallo stesso Consiglio d’Europa che insignisce il tribunale di Torino della
            bilancia di Cristallo nel 2006, è indicativo di un modus operandi
            che connota il sistema giustizia italiano sotto il profilo del metodo di cambiamento.
            Questo metodo ha segnato tutto il decennio 2000 ed ha avuto la sua massima espressione
            nelle esperienze sviluppate all’interno del programma Diffusione delle best
                practices negli uffici giudiziari. Il deus ex
                machina del cambiamento è stato in larga misura il capo ufficio, motivato
            all’inizio dal riconoscimento di un problema oggettivo e in seguito ulteriormente
            incentivato dal fatto che dal 2006 in poi i magistrati con funzioni direttive vengono
            valutati dopo il primo quadriennio di servizio anche sulla base delle performance
            organizzative. Emergono da qui dati fondamentali per il nostro ragionamento. Il primo
            riguarda il fatto che una delle variabili chiave dell’insieme di fattori che insieme
            alle norme concorrono a determinare la giustizia così come viene resa al cittadino è
            quello spazio di manovra entro cui il capo ufficio ha la possibilità di azionare
            meccanismi di valorizzazione delle risorse, di fare leva sulle motivazioni latenti, di
            programmare e pianificare il lavoro dell’ufficio, di coadiuvare il coordinamento e il
            dialogo fra magistrati e personale amministrativo. Una variabile che le norme in parte
            sanciscono – quando assegnano al capo ufficio compiti organizzativi (si veda sul punto
            il capitolo sesto, paragrafo 3) – e che in parte accettano implicitamente, in quanto
            nessuna norma, come abbiamo già detto, è in grado di determinare in modo univoco i
            comportamenti di chi l’applica. Pertanto il margine di adattamento è intrinseco alla
            natura stessa di tutti i dispositivi normativi. L’altro dato – ancora più rilevante del
            primo – è che a valle del decennio 2000 la giustizia resa al cittadino italiano si
            caratterizza per un’accresciuta differenziazione territoriale, proprio in ragione della
            pluralità di esperienze di innovazione che sono state fatte negli uffici giudiziari. È
            delle diverse traiettorie e degli esiti conseguiti in questo percorso – tutto italiano –
            verso il cambiamento che si occupa questo capitolo.
        

2. Ci sono un
            presidente e un procuratore a Torino 



A Torino, l’idea di ridurre i tempi
            della giustizia sorge dall’esperienza pilota che Mario Barbuto fa dal 1993 al 2000 in
            qualità di presidente di sezione del tribunale. Nel 2001 quando Barbuto diventa
            presidente di tribunale decide di estendere l’esperienza di successo fatta in sezione
            civile a tutto il tribunale e di adottare il programma Strasburgo. Il programma prevede
            l’adozione di prassi condivise raggiunte attraverso un processo di mobilitazione delle
            motivazioni del personale e di raggiungimento di un punto di consenso di massima. Gli
            strumenti nelle mani del capo ufficio infatti sono largamente basati sulla
                moral suasion. La prassi principale consiste nel confrontare i
            fascicoli pendenti e classificarli per anzianità, ossia sulla base del fattore rischio,
            definito «rischio Strasburgo», ovvero il rischio che il fascicolo possa generare un
            procedimento dinanzi alla Corte europea dei diritti dell’uomo (CEDU) per violazione
            dell’articolo 6 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo. Per analogia, e in
            virtù dell’entrata in vigore nel 2001 della legge Pinto, si parla anche di «rischio
            Pinto», in riferimento alla possibilità che un ritardo nel procedimento possa ingenerare
            un ricorso. Vengono definiti tre parametri di rischio: l’ultratriennalità, secondo
            l’iniziale giurisprudenza degli anni ’90 della Corte di Strasburgo;
            l’ultraquadriennalità, come sembra più realistico alla luce della giurisprudenza
            prevalente delle corti d’appello negli ultimi anni sulla legge Pinto; l’ultrabiennalità,
            secondo la prassi dei paesi europei più efficienti. Viene classificato come «rischio
            Strasburgo» l’arretrato ultratriennale; come «rischio Pinto» l’arretrato
            ultraquadriennale; come «rischio futuro» quello ultrabiennale[1]. Dal punto di vista delle prassi di trattazione dei fascicoli, vengono
            adattate due regole: first in, first out e age quod
                agis [Coviello, Ichino e Persico 2012]. La prima regola stabilisce che i
            fascicoli siano definiti nell’ordine in cui sono inseriti a registro. Inoltre con il
            foro il tribunale sottoscrive protocolli che permettono di trattare con una logica di
            tipo collaborativo fascicoli pendenti da lungo tempo – più di dieci anni – e di
            orientare l’azione per la loro definizione. La seconda regola costituisce il principio
            di gestione dei fascicoli che sono sul ruolo di ogni singolo magistrato: invece di
            trattare diversi procedimenti in parallelo, il magistrato è
            tenuto a trattare in sequenza i procedimenti, calendarizzando le
            udienze e prevedendo un timing di lavoro. L’esperimento parte nel 2001. 
Sul piano concreto, il primo passo di
            realizzazione del programma consiste nel classificare i fascicoli per data (grado di
            anzianità del fascicolo). L’inventario delle pendenze permette così di fare innanzitutto
            un ordine nell’universo di lavoro comune. Il secondo passo è rappresentato dal
            potenziamento dei meccanismi di monitoraggio interni al tribunale. In generale, gli
            uffici giudiziari prevedono l’elaborazione di due statistiche all’anno, che vengono
            utilizzate da tutte le corti d’appello per l’inaugurazione dell’anno giudiziario. Il
            tribunale di Torino nel 2001 inserisce altre due statistiche, volte a controllare lo
            smaltimento delle pendenze per anzianità, secondo una tabella diffusa a tutto il
            personale. La trasparenza dell’efficacia del programma insieme con la possibilità di
            fare degli effetti una conoscenza comune induce un forte abbassamento dei costi di
            transazione anche nel consiglio giudiziario. Nel 2009 le cause fuori dal rischio Pinto e
            dal rischio Strasburgo sono il 98,63% delle pendenze. 
Parallelamente allo svolgimento del
            programma Strasburgo, soltanto qualche anno dopo il suo inizio, la procura di Torino si
            trova a discutere la questione delle pendenze dei procedimenti penali. All’indomani
            dell’entrata in vigore della legge 31 luglio 2006, n. 241, che stabilisce che (art. 1): 
È concesso indulto, per tutti i reati commessi fino
                a tutto il 2 maggio 2006, nella misura non superiore a tre anni per le pene
                detentive e non superiore a 10.000 euro per quelle pecuniarie sole o congiunte a
                pene detentive. Non si applicano le esclusioni di cui all’ultimo comma dell’articolo
                151 del codice penale 


il capo della procura della
            Repubblica presso il tribunale di Torino, Marcello Maddalena, dispone una circolare,
            passata poi sotto il nome di «circolare Maddalena», nella quale si afferma che per i
            procedimenti fissati nelle udienze a partire dal 1o giugno
            2007 e che abbiano a oggetto i reati 
di cui alla elencazione che precede e per i quali
                il procuratore della Repubblica, il procuratore aggiunto o il sostituto abbiano già
                sottoscritto e depositato in segreteria il decreto di citazione a giudiziario, la
                procura della Repubblica provvederà a inviare un elenco di
                quei procedimenti con l’indicazione che la procura non
                    provvederà alle notificazioni del decreto di citazione. Il presidente
                della sezione vorrà in concomitanza con la comunicazione predetta considerare
                disponibili gli spazi lasciati liberi nella singola udienza. 


La circolare Maddalena genera un
            acceso dibattito sia all’interno della magistratura sia all’esterno, nel quale il tema
            centrale è l’obbligatorietà dell’azione penale, sancita dalla Costituzione, e messa
            sotto pressione dall’accrescersi del numero dei procedimenti presso le procure. L’Unione
            delle camere penali insiste nel denunciare le «gravi violazioni» della circolare
            Maddalena. Lo stesso CSM risente di un profondo dissenso interno che riapre il dibattito
            sulla conciliazione del principio costituzionale dell’obbligatorietà dell’azione penale
            con il principio di possibilità, ovvero un principio che scaturisce dall’esistenza di
            vincoli di ordine normativo (la legge sull’indulto e insieme a questa la prospettiva
            della prescrizione). A seguito delle critiche, Maddalena rivede i termini della
            circolare, conservando tuttavia lo spirito di fondo, che è quello di differenziare le
            risorse dedicate ai diversi procedimenti in ragione di un diverso grado di gravità dei
            reati. 
I due esempi qui riportati vanno
            intesi come evidenza empirica che segna, nella stessa sede giudiziaria, in due uffici
            diversi, il tribunale e la procura, lo stesso tipo di metodo di introduzione di un
            cambiamento organizzativo. In assenza di quadri di regolazione che arrivano dal centro,
            i capi ufficio, facendo leva sugli strumenti di cui dispongono sul piano normativo e
            dell’autorevolezza sulla quale possono contare, avviano processi di ottimizzazione
            dell’utilizzo delle risorse, fissando in modo endogeno obiettivi di performance o di
            miglioramento della performance. È l’inizio di una lunga strada. 

3. La via
            italiana per cambiare a legislazione invariata 



Rispetto a quanto accaduto in altri
            paesi europei che si sono misurati analogamente al nostro con la necessità di
                riorganizzare il sistema giustizia, come l’Olanda, il Belgio,
            la Spagna, la Francia, l’Italia presenta un’esperienza di cambiamento del tutto
            peculiare. Se infatti, come descritto nel precedente paragrafo,
            l’iniziativa virtuosa di alcuni uffici è dipesa dall’impulso
            dato dai presidenti di tribunale e dai procuratori della Repubblica, in senso più ampio
            il più significativo laboratorio di innovazione organizzativa attivo nel settore
            giustizia in Europa si è trovato in Italia a partire dal 2007, quando l’Unione Europea
            finanzia con il Fondo sociale europeo il programma Diffusione delle best
                practices negli uffici giudiziari. Il programma nasce in realtà
            attraverso un processo che gli studiosi chiamano di agenda
                uploading, ossia di integrazione nell’agenda europea di un
            obiettivo che viene configurandosi in Italia, a livello locale dapprima e poi a livello
            nazionale. Infatti, nel 2004 a Bolzano il neonominato procuratore della Repubblica Cuno
            Tarfusser avvia un piano di razionalizzazione, monitoraggio e certificazione qualità
            dell’ufficio di procura che riscuote l’attenzione sia delle istituzioni nazionali sia
            delle istituzioni europee. Il percorso si dipana lungo quattro anni e si sostanzia di
            diverse azioni, che possono essere sintetizzate in una «politica per la qualità della
            giustizia» [Tarfusser 2013]. 
Sono adottati diversi strumenti di
                policy organizzativa, come la revisione della modulistica, la
            revisione delle prassi di gestione dei fascicoli (qualità delle regole), la riduzione
            dei tempi e dei costi della giustizia (qualità del risultato). Le valutazioni dei
            risultati dei primi anni segnalano la riduzione del 52,3% dei costi complessivi. Il
            «caso Bolzano» incontra l’interesse dell’allora ministro Mastella e di Claudio Castelli,
            capo del dipartimento per l’Organizzazione giudiziaria[2]. L’idea di inserire la diffusione delle prassi virtuose sperimentate a
            Bolzano in tutti gli uffici giudiziari italiani nasce nel 2006, quando si scrivono i
            documenti di preparazione per la formalizzazione del Piano operativo nazionale 2007-2013
            (PON). La Commissione europea, in particolare la direzione regionale (DgRegio) accetta e
            nel 2007 il programma Diffusione delle best practices negli uffici
            giudiziari è inserito a tutti gli effetti nella programmazione 2007-2013. 
Diversi fattori giocano fra loro nel
            determinare tutto il percorso. A Bolzano un ambiente organizzativo favorevole,
            motivazioni del personale latenti che vengono catalizzate e mobilitate dal capo ufficio
            con una forte motivazione continuata nel tempo. A Roma la consapevolezza della finestra
            di opportunità europea e l’intraprendenza del capo DOG. A
            Bruxelles la predisposizione dei funzionari responsabili per il
            dossier Italia-Fondo strutturale europeo a valorizzare le strategie per la competitività
            e la riqualificazione del personale amministrativo nel settore giustizia. Le prassi
            virtuose di Bolzano vengono dunque reinquadrate all’interno delle maglie strette della
            programmazione europea. Per la prima volta in Europa il Fondo sociale europeo, che ha
            come obiettivo principale quello di garantire la coesione economica e sociale fra le
            regioni e di supportare gli investimenti strutturali nelle regioni ad obiettivo
            convergenza, ossia nelle regioni la cui competitività è inferiore alla media europea,
            finanzia un piano di intervento nel settore giustizia. 
Il programma DBP (così come viene
            chiamato dagli addetti ai lavori) opera senza che vi sia un intervento del legislatore
            specifico in materia di riorganizzazione degli uffici. L’idea di fondo del programma è
            che sia possibile rispondere ai problemi che caratterizzano il settore giustizia anche
            sul piano non normativo, mettendo al centro strategie di razionalizzazione ed
            ottimizzazione dell’utilizzo delle risorse esistenti. In linea con questo, il programma
            DBP agisce sull’organizzazione degli uffici e in particolare
                sull’organizzazione del lavoro del personale amministrativo: 
Il piano nazionale è frutto di un accordo tra il
                ministero della Giustizia, il dipartimento per la Funzione pubblica, il ministero
                del Lavoro e le regioni italiane che hanno sottoscritto un protocollo d’intesa per
                favorire la diffusione sul territorio nazionale della positiva esperienza di
                innovazione organizzativa e di miglioramento della qualità dei servizi realizzata
                dalla procura di Bolzano con la precedente programmazione del Fondo sociale europeo
                2000-2006. 


È interessante notare che il
            programma DBP non prevede in alcun modo l’intervento sul lavoro del singolo magistrato.
            In quel periodo la magistratura risente ancora di una posizione resistente
            all’integrazione nell’agenda istituzionale dei temi relativi alla buona amministrazione,
            anche in ragione del paventato rischio che questi temi possano rappresentare un modo per
            introdurre in via surrettizia influenze di tipo governativo sull’operato delle
            istituzioni giudiziarie. Si tratta di una posizione che certamente deriva dalla stagione
            di alto conflitto interistituzionale che ha caratterizzato
            l’Italia dopo Mani pulite e ancor più nel primo decennio della Seconda Repubblica, oggi
            superata da tutte le componenti della magistratura associata. Le best
                practices vengono progettate per i singoli uffici che partecipano al
            programma attraverso la porta dell’ottimizzazione delle risorse delle cancellerie o
            delle segreterie delle procure. Le linee d’azione previste sono la riorganizzazione e
            reingegnerizzazione dei servizi dell’ufficio, il miglioramento dell’utilizzo
            dell’informatica, la carta dei servizi, l’accompagnamento alla certificazione di
            qualità, il bilancio di responsabilità sociale, la comunicazione e realizzazione del
            sito web. 
TAB. 3.1.
                Linee d’azione del programma Diffusione «best practices»
	Linea d’azione
                             	Percentuale sul totale di
                                progetti (1.780) 	Obiettivo
                             
	Linea 1
	35,7
	Riorganizzazione e
                                reingegnerizzazione dei servizi e dell’ufficio

	Linea 2
	22,4
	Miglioramento dell’utilizzo
                                dell’informatica 

	Linea 3
	12,2
	Carta dei
                            servizi

	Linea 4
	5,7
	Accompagnamento alla
                                certificazione di qualità 

	Linea 5
	10,3
	Bilancio di responsabilità sociale
                            

	Linea 6
	13,7
	Comunicazione e realizzazione sito
                                web

	Fonte: Osservatorio [2015],
                        aggiornata in MPG [2015].




Nel corso dei sei anni le azioni si
            sono sostanziate in progetti operativi a livello di uffici giudiziari: 1.780 progetti in
            191 uffici comprensivi di tribunali di primo grado, tribunali dei minori, procure della
            Repubblica, procure dei minori, corti d’appello, procure generali. Il piano di lavoro
            dei progetti si è differenziato per ordine temporale degli interventi (in taluni si è
            iniziato prima a lavorare su una linea d’azione rispetto alle altre) e per durata del
            processo di attuazione. 
Un altro dato importante per
            comprendere la portata istituzionale, organizzativa e culturale del programma DBP è il
            modello di governance adottato. Il Fondo sociale europeo prevede
            che siano le regioni ad aprire le gare a cui partecipano le istituzioni con progetti
            competitivi e coerenti con i principi della programmazione europea: partenariato,
            concentrazione, programmazione, addizionalità. In altri termini agli uffici che vogliono
            presentare progetti di innovazione si chiede di interagire con
            partner esterni – sovente si tratta di università o di società di consulenza e di
            istituzioni locali –, di concentrare le azioni in progetti integrati, di prevedere un
            ciclo di interventi di almeno un anno e di immaginare interventi che siano situati lungo
            una filiera, ossia compongano un insieme consistente di azioni di modernizzazione o
            miglioramento dell’organizzazione. 
Le regioni italiane dunque per la
            prima volta si cimentano con l’apertura di gare a cui partecipano progetti aventi come
            target il settore giustizia. Al centro le istituzioni che coordinano la
                governance del programma sono formalmente tre, il ministero
            della Giustizia, il ministero del Lavoro e il dipartimento della Funzione pubblica, ma
            in realtà la larga parte delle funzioni viene svolta proprio dal DPF. Manca il
            contributo capillare e sistematico del CSM, così come manca quello dell’avvocatura e dei
            suoi organi di rappresentanza istituzionale. Questi ultimi sono invece coinvolti nei
            distretti giudiziari, all’interno dei progetti promossi a livello locale, specialmente
            nei Tavoli per la giustizia o nei progetti di creazione degli uffici per le relazioni
            con il pubblico o ancora – specie in alcune sedi dove le tradizioni di buona
            collaborazione fra magistratura e foro sono di lunga data – nel supporto alle strategie
            di digitalizzazione e diffusione delle tecnologie. 
Dal 2007 al 2013, ma in verità
            concretamente dal 2010, in tutto il paese vengono aperti «cantieri» di innovazione
            organizzativa, nei tribunali ordinari e dei minori, nelle procure della Repubblica,
            generali e dei minori, nelle corti d’appello, orientati ad analizzare le prassi di
            lavoro, a modificarle, a introdurre moduli organizzativi capaci di semplificare,
            accelerare, migliorare il servizio e le funzioni interne all’amministrazione, a creare
            siti web e strategie di comunicazione verso l’esterno, come la carta dei servizi e il
            bilancio sociale. Il divario Nord-Sud viene in qualche modo stemperato e sovente
            sovrascritto da altre forme di differenze territoriali, in larga misura relative alla
            capacità di mobilitazione delle risorse umane e motivazionali interne agli uffici. Si
            cambia a Nord come a Sud, si mancano occasioni a Sud come a Nord del paese. 
Concretamente cosa si realizza?
            Soltanto a titolo esemplificativo, citiamo alcuni casi. Il tribunale di Ancona realizza
            i progetti DBP mentre vengono accorpate le sezioni distaccate, così come previsto dalla
            revisione della carta giudiziaria. L’occasione offerta dal DBP
            permette di monitorare puntualmente il processo di riorganizzazione richiesto
            dall’accorpamento e di farne una opportunità di miglioramento della performance. La
            procura della Repubblica di Ravenna introduce uno sportello polifunzionale. La procura
            di Campobasso un programma di monitoraggio e controllo della qualità, così come il
            tribunale dei minori di Salerno. Diversi uffici, anche in sedi considerate disagiate,
            come quello della procura della Repubblica di Gela, realizzano il bilancio di
            responsabilità sociale e lo interpretano come un’occasione per riqualificare il rapporto
            con il territorio. 
Alla fine del 2013 è possibile,
            sinteticamente, affermare che l’Italia è senza dubbio il paese europeo caratterizzato
            dalla più ampia varietà di soluzioni organizzative a problemi comuni: la necessità di
            rispondere alla mancanza di una direzione del centro in materia di tecnologie, la
            necessità di ottimizzare le interazioni con l’ambiente esterno, la necessità di offrire
            strumenti semplici di condivisione dei documenti con il foro, ancora il bisogno di
            controllare l’utilizzo delle risorse con un meccanismo interno di monitoraggio
            permanente, ecc. Anche soltanto osservando alcuni indicatori come il format dei
            documenti on line, la redazione dei bilanci sociali, l’organizzazione dei siti internet,
            l’esistenza e il funzionamento degli sportelli per il pubblico, la presenza di strumenti
            di condivisione dei documenti interni (cartelle condivise, ecc.), sono innegabili da un
            lato lo straordinario sforzo fatto dagli uffici per rispondere a bisogni funzionali e
            dall’altro la pluralità dei servizi resi nei diversi territori. Una pluralità che si
            verifica anche all’interno dello stesso distretto. Il programma DBP ha amplificato
            questo tratto del sistema giustizia italiano. 
Al contempo una moltitudine di
            storie di successo sono emerse sul territorio, di cui presentiamo una selezione nella
            tabella 3.2. 
A distanza di due anni dalla
            chiusura (formale, in realtà alcuni cantieri si sono di fatto chiusi nel 2015) del
            programma le valutazioni sono discordanti sotto diversi profili, ma concordi nel dire
            che il DBP ha rappresentato un laboratorio unico nel panorama della giustizia in Italia,
            dal quale alcune lezioni possono – e devono sostengono molti – essere tratte. 
La prima riguarda il fatto che, in
            modo inequivocabile, le esperienze fatte nei 191 uffici che hanno partecipato hanno
            dimostrato che è possibile modificare
                l’organizzazione dei tribunali e delle procure senza modificare la
                legislazione. Questo non è di per sé un dato sufficiente per affermare
            che non ci sia alcuna necessità di mettere mano alle norme, ma certamente sotto il
            profilo metodologico l’evidenza empirica suffraga l’ipotesi secondo la quale esistono
            variabili che possono essere azionate negli uffici e che hanno natura squisitamente
            organizzativa e comportamentale. 
TAB. 3.2.
                Selezione di casi di buone pratiche uffici giudiziari giudicanti primo grado
	Ufficio 	Buona
                            pratica 
	Tribunale di
                            Rovereto
	Customer
                                    satisfaction dei servizi civili del
                                tribunale

	Tribunale di
                            Monza
	La riorganizzazione della
                                Volontaria giurisdizione presso il tribunale di Monza: ridefinizione
                                della gestione interna dei fascicoli e costituzione di sportelli
                                decentrati di consulenza e orientamento gestiti da partner
                                locali

	Tribunale di
                            Brescia
	L’URP del palazzo di giustizia di
                                Brescia

	Tribunale di Milano
                            
	I progetti di innovazione
                                organizzativa del tribunale di Milano

	Tribunale di
                            Modena
	L’Ufficio per i delegati alle
                                vendite immobiliari

	Tribunale di Reggio Emilia
                            
	Lo sportello per l’utenza delle
                                amministrazioni di sostegno

	Tribunale di Ravenna
                            
	Lo sportello polifunzionale per il
                                deposito degli atti del contenzioso civile

	Tribunale di
                            Ancona
	Il tribunale di Ancona e il
                                miglioramento dell’organizzazione interna a fronte della chiusura
                                delle sezioni distaccate

	Tribunale di
                            Potenza
	Il percorso di innovazione
                                organizzativa del tribunale di Potenza

	Tribunale di Cagliari
                            
	L’intervento di riconfigurazione
                                organizzativa degli uffici amministrativi e dei servizi
                                all’utenza

	Tribunale di Foggia
                            
	I progetti Ufficio unico spese di
                                giustizia e Ufficio unico esecuzioni

	Tribunale di Salerno
                            
	Codice CUf: soluzioni di contrasto
                                alle principali cause di rinvio delle udienze presso il tribunale di
                                Salerno e riduzione della durata del processo
                            penale

	Tribunale di Gela
                            
	Il percorso di innovazione e
                                cambiamento al tribunale di Gela

	Tribunale di Torre
                                Annunziata
	La gestione centralizzata
                                dell’albo CTU e periti e dell’albo Addetti alle
                            vendite

	Tribunale di Taranto
                            
	Lo sviluppo delle capacità di
                                «auto-organizzazione e riorganizzazione»

	Tribunale di Bari
                            
	La diffusione delle best
                                    practices negli uffici giudiziari: l’esperienza del
                                tribunale di Bari

	Tribunale di
                            Sciacca
	L’esperienza del Cantiere
                                    best practices al tribunale di
                                Sciacca

	Fonte: Dipartimento Funzione
                        pubblica, dati del programma Miglioramento della performance della
                        giustizia, aggiornati al 2015.




Il secondo elemento che emerge è
            che il capo ufficio può giocare un ruolo preponderante nel fare di un ipotetico progetto
            di miglioramento dell’ufficio una concreta storia di successo. Si tratta di un dato che
            non sorprende i teorici dell’organizzazione, né chi studia empiricamente il
            funzionamento delle organizzazioni complesse. Ma nel mondo della giustizia e in
            particolare nella magistratura questo dato ha rappresentato un
                acquis recente, il cui portato sul piano delle politiche
            istituzionali inizia solo ora ad essere governato. Infine vi è un portato di carattere
            culturale. Il DBP è stato considerato da taluni un’opportunità solo a metà colta. Anche
            accogliendo questa critica, è impossibile negare che vi sia stata una trasformazione del
            mondo della giustizia sotto il profilo del dialogo con altre professionalità, con altri
            linguaggi, con discipline altre rispetto al diritto. Il programma DBP ha introdotto
            l’idea che gli uffici giudiziari possono e devono rendicontare e adottare strategie
            orientate al conseguimento di obiettivi di servizio. È su queste basi che a partire dal
            2014 si potrà muovere la nuova programmazione prevista dal PON Governance, che include
            obiettivi di miglioramento della giustizia[3]. 

4. Non solo
            «best practices» 



Il paragrafo precedente ha mostrato
            che, seppure già esistente in modo diffuso, la questione dell’innovazione organizzativa,
            tecnologica e comunicativa nel settore giustizia ha ricevuto un impulso qualitativamente
            nuovo dal programma DBP, per il suo carattere nazionale, per la sua strutturazione in
            linee d’azione e per la partecipazione ampia che ha avuto da parte degli uffici
            giudiziari. Quanto emerso dall’analisi empirica dei percorsi e degli esiti dei processi
            innovativi mostra che, a fronte di una serie ampia e
            significativa di miglioramenti che hanno caratterizzato molti uffici sia giudicanti che
            requirenti su tutto il territorio italiano, l’input proveniente dall’Unione Europea,
            avente come caratteristica quella di aprire una finestra di opportunità, ha avuto
            l’effetto di fare emergere ancora di più i potenziali di miglioramento diversificati nei
            vari uffici e nei vari territori, in dipendenza da alcuni fattori endogeni (rispetto
            all’ufficio), come ad esempio il grado di commitment del capo
            ufficio al progetto innovativo, la disponibilità delle istituzioni locali di farsi
            co-partner nei progetti di innovazione, la continuità del personale, ecc. [Osservatorio
            2015]. Questo dato è rilevante per la nostra analisi perché ci dice che dal punto di
            vista del cittadino le politiche di innovazione, se condotte senza una cornice
            vincolante di orientamento verso standard minimi di servizio comuni a tutti i territori
            e senza meccanismi che mettano in relazione in modo cogente i risultati raggiunti con
            incentivi e costi o sanzioni strutturali e prevedibili, comportano un’acutizzazione
            delle disuguaglianze di accesso nel peggiore dei casi o quantomeno non garantiscono che
            quel gap di disomogeneità che esiste tra uffici e territori sia colmato. Dunque la
            conclusione principale che emerge dall’analisi condotta in questo capitolo è che il
            rendere giustizia richiede che concorra non soltanto la struttura diffusa sul territorio
            dell’istituzione giudiziaria, ma anche il centro del sistema o meglio
            quell’articolazione di snodi che attraversano il sistema giustizia e che vanno dal
            centro verso i territori e viceversa, passando attraverso un nodo fondamentale: quello
            dei capi ufficio. 
L’analisi delle traiettorie e delle
            strategie adottate per favorire il cambiamento all’interno del programma DBP permette di
            evincere alcuni tratti che appaiono caratterizzanti di quella che in un panorama europeo
            si configura come la «via italiana» per avviare il cambiamento di carattere
            organizzativo a legislazione invariata. La figura 3.1 ne mostra le linee fondamentali.
            Il cambiamento viene avviato a livello locale – un ufficio pilota –, trova una
            legittimazione e un inquadramento progettuale a livello europeo e nazionale e viene
            attuato dagli uffici giudiziari con margine di adattamento specifico e territoriale.
            Un’esperienza che segna il percorso seguito da molte istituzioni pubbliche inserite
            nell’attuazione dei programmi finanziati con i fondi strutturali, su cui la letteratura
            scientifica ha messo in luce criticità e potenzialità [Fargion,
            Morlino e Profeti 2006; Trigilia 2014]. 
[image: FIG. 3.1. La via italiana al cambiamento uffici giudiziari nel programma DBP.]
FIG. 3.1. La via italiana al
                    cambiamento uffici giudiziari nel programma DBP. 
Fonte: Osservatorio [2015].
                


Il programma DBP ha dunque un
            valore esemplificativo rispetto a una modalità molto diffusa nel nostro paese, che ha
            caratterizzato anche la sperimentazione – in una chiave di pronta e sovente emergenziale
            risposta a bisogni funzionali locali – in materia di tecnologie applicate alla
            giustizia. Ne è testimone la modalità di introduzione del cambiamento in materia di
            tecnologie applicate al settore giustizia. Se infatti per il processo civile telematico,
            come abbiamo già visto, la via sperimentale di alcuni uffici che hanno svolto il ruolo
            di laboratori dove si sono attivati meccanismi di catalizzazione del cambiamento è stata
            fondamentale, per il processo penale telematico lo status nascendi
            è caratterizzato da una ancor più elevata mancanza di sistematicità: 
Le difficoltà di gestione, la mancanza di un
                progetto, la scarsa sensibilità dei dirigenti titolari dei dati alla corretta tenuta
                degli stessi hanno portato all’utilizzo di SICP come mero registro, spesso
                continuando a utilizzare i brogliacci cartacei a supporto del sistema in cui le
                annotazioni sono inserite in maniera superficiale [Cataldi 2014]. 


Si tratta di un ambito nel quale la
            presenza di un centro capace di indirizzare non soltanto i processi di diffusione e
            consolidamento degli strumenti informatici ma di pensare in modo «sistemico» mettendo a
            frutto le esperienze già fatte nei diversi uffici senza cadere vittima della
            frammentazione è quanto mai necessaria. Proprio in questa direzione è benvenuta la
            prospettiva inquadrata nel programma operativo nazionale
            Governance e capacità istituzionale con cui l’Italia ha
            convenuto di utilizzare i fondi europei FSE e FESR al fine di massimizzare l’impatto
            sull’efficienza organizzativa e sulla delivering capacity degli
            uffici giudiziari attraverso le tecnologie. È chiaro che un fattore chiave affinché la
            progettualità così intesa da parte del governo – il PON Governance infatti è una agenda
            che vede concorrere diverse espressioni delle amministrazioni ministeriali, fra cui
            anche il ministero della Giustizia come ente intermedio – si traduca in un’efficace
            azione di governance del sistema giustizia sul territorio nazionale
            consiste nella disponibilità del personale togato e amministrativo, oltre che delle
            professioni forensi a farsi essi stessi sostenitori, parte attiva e propulsiva nel
            cambiamento. 
Gli applicativi sono tanti (si pensi soltanto ai
                moduli di SICP: SIRIS, Consolle, Atti e Documenti e il modulo di assegnazione GIADA;
                con la versione 7 di SICP si aggiungeranno la gestione del casellario e dei carichi
                pendenti, nonché quella dei beni in sequestro) ma spesso «acerbi», e per questo poco
                diffusi, anche perché poco conosciuti a causa della carente formazione e
                informazione [ibidem]. 


Sovente, gli applicativi risentono
            di una carenza o mancanza di manutenzione e aggiornamento, per non mettere l’accento poi
            sulla questione della formazione, ancora considerata ancillare per tutto il decennio
            degli anni 2000 rispetto all’assistenza meramente tecnica. Ma si tratta di effetti da
            associare alla mancanza di un disegno unitario nazionale. Anche in questo caso si
            riscontra la via italiana al cambiamento in presenza non solo di legislazione invariata,
            ma anche di centro silente per almeno due decenni. Iniziative e interventi locali,
            legati a singoli uffici, che procedono su traiettorie distinte e dipendenti – nel loro
            processo di consolidamento – dalla disponibilità di professionalità e risorse non
            programmabili e non pianificabili, perché legate alla congiuntura favorevole del momento
            o del luogo. 
A Roma, agli inizi degli anni 2000
            per iniziativa interna all’ufficio di procura si inizia a sperimentare il TIAP per la
            digitalizzazione degli atti: 
oltre che a Roma, il TIAP è realizzato presso le
                procure di Catania, Cagliari, Nola e Torre Annunziata. A Napoli ne è stata avviata
                la graduale introduzione (allo stato limitata ai procedimenti per i quali si procede
                ad avviso ex art. 415
                    bis c.p.p. ovvero nell’ambito dei quali sono state
                formulate richieste cautelari, personali e reali) [Mancuso 2011]. 


Le esperienze di elaborazione in
            materia tecnologica – sia sul piano della digitalizzazione sia sul piano della
            trasmissione delle notizie di reato – hanno comunque prodotto all’interno degli uffici
                skills, routine, professionalità di fatto, che costituiscono
            ancora una volta una ragione determinante nel generare un gap fra l’organizzazione
            descritta sulla carta e quella vivente nelle prassi quotidiane del lavoro. Nel caso del
            processo penale telematico e in generale della tecnologia applicata al settore della
            giustizia penale la via italiana al cambiamento appare percorsa soltanto per il tratto
            che va dagli uffici verso il centro. 
Ancora seguendo una via
                bottom up si riscontra la presenza in Italia di un fenomeno che
            non trova uguali per estensione e per intensità in altri paesi europei: gli Osservatori
            sulla giustizia civile. Il primo caso di Osservatorio sulla giustizia civile nasce nel
            1993 a Milano seguito dall’esperienza di Bologna. Gli Osservatori oggi presenti sul
            territorio – da censimento aggiornato al 2011 – sono 30. La maggior parte è presente
            negli uffici medio-grandi e grandi coprendo quindi con la loro possibilità di
            monitoraggio una percentuale consistente del funzionamento del sistema giustizia
            (civile) in Italia. Si tratta di aggregazioni di carattere volontario, che creano
            dapprima occasioni di incontro e discussione, poi di coordinamento fra avvocati,
            magistrati, personale amministrativo, studiosi. Le prime esperienze di Osservatori
            nascono anche per rispondere ad un bisogno di confronto o quantomeno di coordinamento
            all’interno dei tribunali o addirittura delle sezioni. Lo strumento più in uso
            nell’ambito dell’azione di coordinamento svolta dagli Osservatori è il protocollo. Sono
            stati adottati più di 100 protocolli in Italia, in particolare per le udienze di
            cognizione ordinaria, ossia per quelle udienze che riguardano la maggior parte dei
            procedimenti di cui si occupano i giudici di primo grado. Cosa si intende per
            «protocollo di udienza»? Innanzitutto le regole scritte nei protocolli non sono
            giuridicamente vincolanti. La loro forza risiede nel fatto di essere sorte da un’azione
            di spontaneo coordinamento, in particolare tra uffici giudiziari e foro. Nel caso delle
            regole statuite per via protocollare al fine di migliorare il buon funzionamento
            organizzativo del servizio si registrano casi di legittimazione
            avvenuta ex post di iniziative nate a livello locale e poi rilevate
            e riconosciute come valide a livello nazionale. È il caso della Corte di cassazione che
            ha riconosciuto regole protocollari varate da un Osservatorio sulla giustizia civile
            italiano, e poi diffuse in tribunali italiani [Berti 2011]. 
In generale, la vasta e composita
            attività di innovazione organizzativa accostata – talvolta in una chiave sinergica,
            talaltra soltanto con giustapposizione – allo sviluppo di forme di collaborazione
            interistituzionale volte a garantire la disponibilità di risorse e di servizi nei
            diversi distretti o nelle diverse circoscrizioni ha lasciato nella memoria degli uffici
            giudiziari alcuni tratti di novità e alcuni bisogni funzionali. Le novità attengono
            soprattutto alla maggiore interazione con professionalità di carattere non giuridico,
            alla diffusione – ancorché non uniforme – di metodi di monitoraggio e di valutazione che
            hanno indotto un’innovazione nel linguaggio. Non è possibile affermare che vi sia
            omogeneità negli effetti lasciati da queste esperienze. Gli uffici sono stati forse
            ancor più differenziati dalle opportunità offerte attraverso partenariati, processi di
            monitoraggio, bilanci di responsabilità sociale, di quanto non lo fossero prima che
            questa ampia serie di interventi avesse inizio. Tuttavia, non può tacersi il fatto che
            le «finestre di opportunità» offerte dal DBP hanno fatto emergere con ancora maggiore
            evidenza le diverse potenzialità/capacità degli uffici di fare di quelle stesse
            opportunità delle reali strategie di miglioramento. 
Un dato indicativo è quello
            suggerito dal Rapporto finale sulle partnership create nel quadro del DBP: nella
            scrittura dei bilanci sociali solo sei dei 34 attori coinvolti sono uffici giudiziari. A
            indicare come la stessa capacità di «fare sistema» sia distribuita nel territorio in
            modo disomogeneo. Se si scatta un’istantanea del sistema giustizia oggi e la si compara
            con una fotografia risalente al 2001 – al momento dell’adozione della legge Pinto –
            sarebbe impossibile non avvedersi delle differenze – storicamente, fra l’allora e l’oggi
            e geograficamente, spesso al di là della separazione Nord-Sud. Il bisogno funzionale che
            oggi appare dominante è pertanto quello di razionalizzare, selezionare, valutare e
            diffondere le prassi virtuose, all’interno di una cornice che garantisca l’omogeneità –
            almeno rispetto a standard minimi – di servizio valida per tutto il territorio
            nazionale.
        



[1]  Ripreso nel progetto organizzativo
                    «Arretrato civile ultratriennale programma Strasburgo 2». 

[2]  Il dipartimento per l’Organizzazione
                    giudiziaria (DOG) è una delle quattro articolazioni dipartimentali di cui si
                    compone il ministero della Giustizia. 

[3]  Vedi il testo del programma operativo
                    nazionale «Governance e capacità istituzionale 2014-2020» CCI2014IT05M2OP002.
                



Capitolo quarto 

Il «lato della domanda»

Il capitolo affronta il tema della domanda di giustizia, ponendosi dal punto di
                vista del cittadino. Si discutono non soltanto gli effetti della bassa prevedibilità
                dei costi e dei tempi dei procedimenti, ma anche la composizione del contenzioso nei
                circondari e nei distretti italiani. Un paragrafo è dedicato alla trattazione delle
                politiche di esecuzione della pena, comprese quelle di esecuzione esterna, sulle
                quali sono stati fatti interventi in linea con gli standard europei.





Siccome non era in grado di rispondere a nessuna delle
                domande, non dava molto peso alla maniera in cui se le poneva. 
Lewis Carroll 


1. Cambiare
            prospettiva 



La fotografia del sistema giustizia
            che emerge non solo dai dati internazionali, ma anche dalle statistiche giudiziarie
            nazionali fornisce, spesso anche con elementi di dettaglio e di approfondimento
            particolarmente interessanti, una visione nondimeno parziale del fenomeno «giustizia».
            Che cosa rilevano infatti gli indicatori internazionali e quelli che, anche seguendo un
            discorso mainstream, sono stati adottati nelle statistiche
            nazionali? Innanzitutto le risorse, ossia la dotazione di personale, il budget, gli
            investimenti in tecnologie, che sono a disposizione degli uffici giudiziari. In secondo
            luogo viene rilevato l’output della macchina organizzativa, quanti procedimenti
            definiti, quanti procedimenti archiviati, quanti pendenti, ecc. In terzo luogo viene
            offerto un dato riguardante l’efficienza, ossia il rapporto fra le risorse e gli
            obiettivi raggiunti, per esempio un dato sul tasso di ricambio e un dato sul tasso di
            smaltimento, ossia quanto l’ufficio giudiziario definisce i procedimenti già pendenti, a
            fronte dei nuovi procedimenti che entrano in magazzino. Insomma, siamo dinanzi a una
            fotografia che ci dice in quantità misurabili quanti input in entrata, quanto tempo e
            quante risorse allocate in itinere, quanto in output. Un linguaggio
            in verità semplice, quello numerico, che aiuta senza alcuna esitazione le organizzazioni
            internazionali a fare comparazione fra sistemi-paese anche molto diversi fra loro per
            culture, tradizione [Garapon 2012], stadi di avanzamento delle riforme, ecc. [Frydman
            2011; Piana 2012]. Si tratta di un linguaggio che avvantaggia anche i governi nazionali
            nel comunicare con gli osservatori internazionali sulla base di dati
            facilmente fruibili anche al netto di differenze culturali
            significative, nel presentare relazioni di andamento della giustizia alle altre
            istituzioni nazionali, in particolare a quelle che hanno il controllo di bilancio, come
            il legislativo o la Corte dei conti dove questa esiste. 
Se si afferma che in un anno un
            ufficio giudiziario di medie dimensioni ha definito 1.000 procedimenti in materia
            fallimentare e che un ufficio giudiziario diverso ne ha definiti «soltanto» 400 nella
            stessa materia si può anche in modo semplice mostrare che il primo, a parità di risorse
            e di numero di sopravvenienze è più performante del secondo. Volendo, sulla base di
            questo dato, è possibile inferire conseguenze di politica organizzativa o di strategia
            di gestione delle risorse. Per esempio si può argomentare dicendo di valutare se la
            scarsa performance sia dovuta a un problema di organizzazione del lavoro e, in caso di
            risposta positiva, di assegnare unità di personale amministrativo in più alla sezione
            fallimentare del tribunale meno performante. 
Tutte queste considerazioni saranno
            fatte sulla base di dati che riguardano però solo ed esclusivamente quello che
            l’economia dei beni collettivi definirebbe il «lato dell’offerta». Il lato dell’offerta,
            nel settore della giustizia, è un lato estremamente composito. Come abbiamo visto, oltre
            ai tribunali che dirimono controversie e rendono giustizia – in verità insieme alle
            corti d’appello in secondo grado e alla Corte di cassazione sotto il profilo della
            legittimità – va considerata anche l’offerta di giustizia creata dall’esistenza dei
            mediatori e di tutte le procedure di mediazione extragiudiziale. Ma si tratta sempre di
            una risposta, dell’offerta di una risposta, per la precisione. Nessun giudice, nessun
            mediatore si muove motu proprio. Deve esserci un input esterno:
            questo input è la domanda. 
In tutte le pagine che precedono
            questo capitolo abbiamo sempre ragionato come se ad essere importante per osservare il
            mondo della giustizia in Italia e per capirne le debolezze, ma anche le potenzialità di
            miglioramento, fosse «l’altro lato», per così dire, il lato della domanda. Domanda di
            cosa? E domanda di chi? Innanzitutto domanda di soluzioni di conflitti, attraverso il
            riconoscimento di danni o di torti e l’assegnazione di sanzioni e risarcimenti, fatti
            sulla base di un meccanismo capace di riscuotere la fiducia in quanto terzo,
            impersonale, imparziale: il giudice o il mediatore. In secondo
            luogo si tratta di una domanda latente di garanzia di ordine pubblico. Quando il
            pubblico ministero presenta istanza di confisca preventiva di beni sospettati di essere
            i proventi di attività criminali mafiose e in ottemperanza al codice italiano procede
            con lo strumento della misura patrimoniale – che significa bloccare le risorse di cui
            potenzialmente disporrebbe un cittadino imputato del 416 bis,
            associazione di stampo mafioso – questa domanda fatta al giudice – l’istanza di confisca
            – non viene da un cittadino anonimo. È il pubblico ministero che si fa parte interprete
            di un interesse generale: questo è il ragionamento sotteso all’idea stessa di pubblica
            accusa. Quindi la domanda di giustizia in questo caso ha a che vedere con una domanda di
            tutela dell’ordine pubblico. La domanda di giustizia però non si guarda solo sotto il
            profilo di chi chiede: ossia di chi porta la propria istanza dinanzi al giudice – nel
            caso del pubblico ministero al giudice per le indagini preliminari. Si tratta anche di
            capire cosa chiede. In altri termini, cosa c’è sul tavolo dei giudici in Italia? Che
            tipo di procedimenti? Conflitti di lavoro? Di famiglia? Istanze di pignoramento? Misure
            cautelari? E per quali crimini? Sono procedimenti che riguardano piccole somme o grandi
            somme? Hanno impatto sulla vita di una persona, di una famiglia o di una comunità – come
            nel caso dei procedimenti penali per associazione mafiosa? 
Rispetto all’attenzione posta ormai
            da molti anni sull’offerta di giustizia molto meno si è ragionato della domanda. Abbiamo
            certamente un’idea delle sopravvenienze. Ma lo sappiamo in termini quantitativi. Il tema
            di questo paragrafo invece è diverso. Posto che ci interessa sapere l’andamento
            quantitativo della domanda – se sia aumentata o diminuita e in quali settori – questo
            capitolo cerca di segmentare la domanda di giustizia e di porsi un problema di fondo:
            cosa vuole il cittadino? Qual è il problema di fondo della giustizia per il cittadino
            italiano? Il cittadino italiano non ha cognizione di che cosa accada nella
            microinterazione quotidiana fra il cancelliere e il giudice, né conosce i dettagli delle
            interazioni e degli scambi fra l’ufficiale di polizia giudiziaria e il sostituto
            procuratore che sta lavorando a uno specifico caso. Quello che il cittadino conosce è
            un’informazione riguardante l’esistenza della possibilità di un risarcimento del danno o
            del torto che viene da un’istituzione che si chiama tribunale
            dove svolgono le loro funzioni i giudici. Sa che per accedervi deve avvalersi nella
            grande maggioranza dei casi di un rappresentante legale. Nella decisione che viene
            dunque presa e che è all’origine della domanda di giustizia agiscono diversi fattori,
            molti dei quali hanno a che vedere con la situazione individuale del cittadino/parte:
            quanta urgenza, quanta unicità della soluzione giudiziale – il conflitto potrebbe essere
            regolato con una transazione privata? Con un accordo fra parti? Con il silenzio? Con
            l’indifferenza? –, quanta disponibilità ad attendere la risposta, quanta disponibilità a
            sondare diversi potenziali legali rappresentanti, ecc. 
La scarsa conoscenza che abbiamo
            sulla domanda di giustizia, sulle sue origini e sui fattori che la determinano e la
            orientano è un punctum dolens delle politiche giudiziarie e in
            generale dei discorsi fatti a livello nazionale e internazionale sulla giustizia e la
            sua qualità. Perché è così importante? Perché la domanda della giustizia dipende da un
            bisogno ed è fortemente legata alla decisione di allocare risorse nella ricerca di una
            risposta: risorse temporali, conoscitive, risorse esistenziali, psicologiche,
            economiche, sociali. Queste risorse sono dunque oggetto di una strategia di allocazione
            da parte del cittadino, il quale decide sulla base di informazioni asimmetriche: al
            contrario degli attori che si muovono sul lato dell’offerta, conosce poco i dettagli del
            codice di procedura penale e civile, conosce poco gli iter organizzativi interni ai
            tribunali. In sintesi si basa su un’informazione derivata, dai media in particolare, e
            nel caso in cui decida di procedere, mediata dal proprio avvocato o rappresentante
            legale. Questo paragrafo ha come obiettivo principale quello di occuparsi proprio dei
            fattori che partecipano ad orientare la domanda di giustizia e delle diverse componenti
            di tale domanda. 

2. Sul
            tavolo del giudice 



Osservare il sistema giustizia dal
            punto di vista del «ruolo» del giudice – ossia dei procedimenti che sono iscritti nei
            tribunali di primo e di secondo grado – è un modo per chiedersi in corrispondenza di
            quali tipi di controversie la collettività chiede l’intervento di un attore
            istituzionale (pubblico), il giudice per l’appunto[1]. Sottinteso, alla base di questa scelta, è l’assunto secondo il quale non
            necessariamente, non sempre e non in tutti i paesi in modo uguale, lo stesso tipo di
            contenzioso e lo stesso tipo di reati arrivano ad essere materia di decisione
            giudiziaria. Sul piano della ricerca scientifica e del dibattito istituzionale va
            infatti ricordato che diversi fattori intervengono nel filtrare e modificare – in taluni
            casi profondamente trasformare – la relazione che idealmente intercorre fra la domanda
            latente di una giustizia come soluzione di controversie o come risarcimento di un danno
            e l’azione del giudice. Un primo fattore riguarda il modo in cui viene percepita
            l’istituzione giudiziaria, comparandola con altre possibili istituzioni che svolgono
            funzioni di ricomposizione dei conflitti. L’accento qui è sul termine «possibile». Le
            alternative ipotetiche nella gestione delle controversie o nella gestione dei processi
            di risarcimento del danno o sanzione di comportamenti devianti sono molteplici. Come
            abbiamo compreso dall’osservazione delle esperienze di altri paesi la via
            extragiudiziale, quando non obbligatoria, viene scelta se il cittadino può fare
            affidamento sulla qualità degli attori e dei servizi offerti attraverso gli
                alternative dispute resolution mechanisms (ADR). I dati
            dell’Italia mostrano che al crescere dell’incidenza delle mediazioni volontarie aumenta
            il tasso di successo. L’attuazione del «Decreto del fare» (DL 69/2013) che ha
            reintrodotto l’obbligatorietà diminuisce il tasso di successo. Questo mostra il peso,
            nel breve termine, della cultura diffusa. Basti pensare in campo penale a quanto si è
            discusso – e quanto si discute oggi – in materia di eccessiva espansione dello strumento
            penalistico per rispondere a reati che potrebbero essere meglio e più efficacemente
            trattati in sede di sanzione amministrativa [Pavarini 2013; Ferrua 2012]. Ma ancora più
            saliente per il nostro ragionamento è il fatto che non sempre si danno nella società
            strumenti di gestione dei conflitti in sedi extragiudiziali effettivi funzionanti e
            credibili. Pertanto la richiesta di una soluzione da parte del giudice resta in realtà,
            fatte tutte le considerazioni di contesto, la più probabile risposta cercata dalla
            collettività, per lo meno nel breve termine. 
Tuttavia quand’anche questa
            variabile – le alternative credibili possibili – fosse tenuta in conto ne restano ancora
            altre non meno importanti. La prima fra queste è il ruolo
            dell’avvocatura. Sappiamo infatti che al di là di alcune
            fattispecie che non richiedono il rappresentante legale (cioè, come detto, per le cause
            di valore inferiore ai 1.000 euro che vengono portate dinanzi al giudice di pace) la
            domanda di giustizia che dalla collettività arriva sul tavolo del giudice è sempre
            mediata ovvero interpretata dall’avvocato. Chiedersi che tipologie di contenzioso sono a
            ruolo nei tribunali italiani significa anche interrogarsi sulle specializzazioni e sugli
            orientamenti professionali degli avvocati. Basti pensare che soltanto per quanto
            riguarda il ricorso al giudice di Strasburgo, ricorso spesso invocato proprio per
            mostrare l’esistenza di una potenziale sanzione contro eventuali (possibili o soltanto
            ipotizzati) comportamenti del giudice nazionale non in linea con le prescrizioni della
            CEDU, vi sono studi di avvocati che si sono via via specializzati in materia, data la
            complessità del procedimento e soprattutto la specificità delle argomentazioni e del
            ragionamento che deve essere sottoposto alla Corte per i diritti dell’uomo e delle
            libertà fondamentali [Fabri 2013]. Un’ulteriore variabile di cui tenere conto
            nell’ambito della giustizia penale è la modalità con la quale il pubblico ministero
            decide di «classificare» – definire – il caso. Ogni reato infatti ha un suo rito
            specifico con il quale viene trattato. Ogni procedimento una specifica «via» di
            trattazione. Ogni rito implica diversi quantitativi di risorse impiegate nel suo
            svolgimento. Per l’ambito penale poi va detto che sul tavolo del giudice – innanzitutto
            il giudice per le indagini preliminari, poi il giudice per l’udienza preliminare e
            infine il giudice per il dibattimento o il giudice monocratico – un fattore che
            determina la domanda di risposta giudiziaria risiede nella modalità di definizione del
            procedimento da parte del pubblico ministero. Quale reato viene imputato? Quali reati?
            Sono fra loro collegati? Sono procedimenti che nascono insieme a carico dello stesso
            imputato – dunque un unico procedimento – e che poi lungo il percorso vengono divisi in
            due procedimenti perché aventi due prospettive di rito diverse? Un imputato che viene
            accusato di avere rubato in un appartamento ed è colto in flagranza potrebbe anche
            essere orientato verso il rito abbreviato. Se lo stesso imputato oltre ad avere rubato
            in quella stessa circostanza ha anche utilizzato il denaro rubato per acquistare ad
            esempio sostanze stupefacenti con finalità di spaccio sarà dunque soggetto imputato in
            un procedimento che vedrà celebrato un rito diverso – magari
            occorrono le prove, le prove vanno raccolte, valutate, ecc. Infine il ruolo del giudice
            dipende anche dal quadro normativo di riferimento. Norme che variano nel tempo molto
            rapidamente senza dare il tempo alle istituzioni che sono responsabili del
                rule enforcement – dell’applicazione delle norme – di
            consolidare la mise en oeuvre implicano una instabilità nella
            gestione del ruolo che ha a che vedere con la definizione delle materie e la possibilità
            oggettiva per i giudici di approfondire la conoscenza dei quadri normativi entro cui si
            muovono. 
In sostanza, sul tavolo del giudice
            arriva tutto ciò che la collettività e gli attori che ne rappresentano le istanze
            individuali o generali tende a risolvere in chiave giudiziale. Questo accade nelle
            modalità definite dagli attori che sono parte o espressione della parte nel processo:
            avvocati e nel caso della giustizia penale difesa e accusa. 
In relazione alla discussione delle
            modalità, dell’intensità e dell’estensione dell’approfondimento dei diritti e delle
            libertà facendo ricorso al giudice, prima la letteratura statunitense e poi
            tendenzialmente quella di tradizione anglosassone in materia di sociologia del diritto
            hanno introdotto il concetto di «mobilitazione attraverso il diritto» [Epp 1998]. Gli
            esempi di cui disponiamo sono molti, taluni anche molto importanti sul piano economico e
            mediatico. Si pensi alla class action contro la NIKE per avere
            venduto un prodotto – FuelBand – presentato sul mercato come capace di tracciare il
            consumo delle calorie del portatore mentre in realtà – così secondo i consumatori
            costituitisi parte civile – non sarebbe in grado di fornire questa prestazione. 
In sostanza, dunque, dalla finestra
            del ruolo del giudice possiamo vedere diversi aspetti della domanda di giustizia di una
            società, anche se il ruolo del giudice non è la «fotografia» della domanda di giustizia
            oggettiva. Esso è invece il risultato di una domanda latente, che viene veicolata nelle
            modalità scelte dai cittadini con le categorie e attraverso le modalità che sono proprie
            delle professionalità intervenienti in un processo: difesa e accusa per il penale,
            rappresentanti legali per il civile. 
Poste queste premesse, vediamo ora
            cosa si trova sul tavolo dei giudici italiani. La prima osservazione che merita di
            essere fatta è che in Italia l’agenda dei giudici di primo grado – ma
            vedremo come lo stesso vale per le corti d’appello e per la
            Cassazione – è molto densa. Diremmo, con un termine inglese,
                overloaded, sovraccarica. Nel corso degli ultimi dieci anni
            sono stati iscritti a ruolo nei tribunali di primo grado più di quattro milioni di
            procedimenti di cognizione ordinaria, ossia aventi in oggetto contenziosi di materia
            tradizionalmente privatistica (diritti di proprietà in particolare), mentre le corti
            d’appello hanno iscritto più di 400.000 procedimenti. Di questi, al primo grado il 10%
            circa riguarda il circondario di Milano e quello di Napoli, se considerati nel loro
            insieme. Tenuto conto che in Italia ci sono 161 tribunali, il dato risulta un’ulteriore
            conferma di una peculiarità del nostro paese che si contraddistingue in chiave comparata
            per l’esistenza di alcuni, pochissimi, uffici dove confluisce una parte importante e
            significativa dell’insieme del contenzioso giudiziario italiano. La difformità della
            distribuzione della litigiosità in materie di diritti di proprietà emerge dalla figura
            4.1. 
La differenziazione dei territori
            sotto il profilo del sistema giustizia non riguarda dunque solo l’organizzazione degli
            uffici giudiziari e il loro modo di rispondere al cittadino. Si tratta di una
            differenziazione che caratterizza anche la domanda o, almeno, la domanda che viene
            veicolata sul tavolo del giudice. 
Se si considerano poi i dati che
            riguardano contenziosi di materie più specifiche, in particolare lavoro e previdenza,
            fallimentare ed esecuzioni, ci si rende conto che non solo il contenzioso non è diffuso
            in modo uniforme sul territorio, ma vi sono tribunali che mostrano criticità notevoli in
            alcune specifiche materie. Insomma non ci sono genericamente tribunali sovraccaricati e
            tribunali a ruolo leggero. In realtà, ci sono sedi giudiziarie dove alcuni tipi di
            contenzioso sono più numerosi di altri. Vediamo alcuni esempi. Il circondario di Torino
            insiste su un bacino di utenza di 1.253.408 residenti, mentre il circondario di Bari su
            una popolazione di 380.210 residenti. Dal 2005 sono stati iscritti nel primo tribunale,
            sezione lavoro, 69.149 procedimenti, mentre a Bari 51.168. Se facciamo una proporzione
            ponderata tenuto conto della popolazione, ci rendiamo conto facilmente che il rapporto
            fra il contenzioso di Bari e quello di Torino in materia giuslavoristica è di 2,5 in
            favore del primo. Ossia a Bari proporzionalmente «si litiga» per ragioni di lavoro due
            volte e mezzo quanto «si litiga» a Torino. Naturalmente questo
            dato ci potrebbe dire diverse cose sul tessuto imprenditoriale e sindacale delle due
            sedi. Ma soprattutto ci dice che le sezioni lavoro delle due sedi sono soggette a una
            pressione diversa. Ancora più interessante è notare che nel solo 2005 in Puglia sono
            stati iscritti a ruolo per i tribunali di primo grado più di 90.000 procedimenti in
            materia previdenziale, moltissimi dei quali di tipo seriale, ossia aventi in oggetto lo
            stesso tipo di conflitto: i versamenti INPS. 
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FIG. 4.1. Censimento
                    nazionale civile ordinario, dati 2013. 
Fonte: DG-Stat, ministero della Giustizia, dati aggiornati al
                    dicembre 2013. 


Una finestra specifica dalla quale
            osservare la domanda di giustizia con particolare riferimento all’andamento
            dell’economia è quella delle sezioni fallimentari. Ci si aspetterebbe infatti che, a
            seguito della crisi economica e bancaria che ha interessato
            l’intera eurozona, le imprese italiane si siano trovate in situazioni critiche, tanto da
            dovere in taluni casi ricorrere alle procedure di tipo concorsuale. La domanda che
            possiamo porci in questa sede è tuttavia più precisa: in quali circondari questo si è
            maggiormente verificato? Se prendiamo un campione di cinque tribunali, Bergamo, Monza,
            Modena, Bologna e Catania, e vediamo l’andamento dal 2005 al 2013 si nota come
            proporzionalmente le sedi con maggiori sofferenze sono state quelle caratterizzate da un
            tessuto economico di piccole e medie imprese. A Bergamo nel 2005 sono iscritte 755
            istanze di fallimento, 421 nel 2008 e di nuovo 844 nel 2013. Nonostante le dimensioni
            del circondario, Monza risente moltissimo della crisi: nel 2005 sono iscritte 679
            istanze fallimentari, per scendere a 352 nel 2008 e tornare a 743 nel 2013. A Catania
            979 nel 2005, 403 nel 2008 e 684 nel 2013. I numeri sono simili a quelli di Bergamo e
            Monza, ma la superficie del territorio coperta dal circondario di Catania è ben
            differente. Maggiore di molto quella catanese. A conferma della salienza del tessuto
            economico del territorio si nota anche il caso di Modena: 591 istanze nel 2005, 458 nel
            2013 con picco in basso nel 2008 di 364. Si tratta comunque di valori molto elevati per
            un territorio relativamente circoscritto come quello modenese, ricco tuttavia di realtà
            imprenditoriali fortemente dipendenti dall’indotto del distretto locale e dalla
            disponibilità delle banche locali di erogazione di credito alle imprese. 
Cosa accade invece nell’ambito
            penale? Qui innanzitutto si nota una doppia linea di trasformazione. Da un lato il
            tendenziale aumento dei reati cosiddetti «di strada», ossia quei reati che, pur avendo
            in oggetto beni di valore limitato, hanno un impatto sulla vita quotidiana della
            popolazione molto elevato. Questo impatto, lo si è rilevato in diversi sondaggi nel
            corso di tutto il decennio 2000, si riflette in un aumento di domanda di sicurezza, che
            a sua volta innesca dunque una pressione – nel senso di una domanda di servizi e di
            funzioni – sulle istituzioni della sicurezza e dell’ordine pubblico, ma soprattutto
            sulle forze di polizia e sui carabinieri che sono sul territorio e quindi più prossimi
            alle situazioni reali vissute quotidianamente dai cittadini. In secondo luogo si
            rilevano un aumento e una diffusione su tutto il territorio nazionale di due tipi di
            reati, quello per associazione di stampo mafioso, in particolare se
            si osserva l’operato delle direzioni distrettuali antimafia del
            Nord del paese che nel corso degli ultimi dieci anni hanno visto aumentare la loro
            attività di contrasto all’infiltrazione mafiosa nell’economia [Grasso 2011; La Spina
            2016; Alagna 2014], e quelli per mancato rispetto delle norme di sicurezza sul posto di
            lavoro. Vale la pena qui ricordare casi giudiziari che hanno occupato per mesi le pagine
            dei quotidiani e, per questo tramite, anche l’attenzione dei cittadini, come il caso
            Thyssen e il caso Ilva. 
L’analisi del ruolo del giudice non
            può tuttavia fermarsi qui. Come abbiamo già avuto modo di dire, l’iter seguito da un
            ipotetico contenzioso che arriva dinanzi al giudice in Italia è potenzialmente lungo e
            può giungere in linea di principio dinanzi al giudice di legittimità, ossia dinanzi alla
            Corte suprema di cassazione. Questa affermazione in verità va attenuata tenendo conto
            del fatto che nel 2013 è stato introdotto dal legislatore, con un’intenzione deflattiva,
            il cosiddetto «meccanismo del filtro», ossia uno strumento attraverso il quale il
            giudice d’appello può dichiarare inammissibile un ricorso se non vi siano motivazioni
            fondate. L’effetto filtro è al momento oggetto di valutazione da parte delle istituzioni
            centrali. Dai dati disponibili al momento l’impatto del filtro per i procedimenti di
            cognizione ordinaria è disomogeneo sul territorio nazionale. È tuttavia fuori
            discussione che sul tavolo del giudice di secondo grado – che lo ricordiamo valuta nel
            merito del ragionamento del giudice di primo grado e nel merito delle prove – e del
            giudice di legittimità – che dovrebbe valutare solo la corretta applicazione della
            procedura civile al singolo caso – arriva una domanda numerosa e onerosa,
            comparativamente molto più elevata di quella di paesi simili al nostro[2]. Basti un dato per tutti: «Nel corso dell’anno 2014 sono pervenuti nella
            cancelleria centrale della Corte di cassazione 30.303 procedimenti, sono stati definiti
            con la pubblicazione del provvedimento 28.198 ricorsi e la pendenza residua è di 100.778
            procedimenti» [Corte suprema di cassazione 2015]. Se questo è lo stato del civile, il
            penale pur mostrando un minore rilievo di emergenza organizzativa e funzionale, resta
            ben al di sopra del carico di lavoro medio delle Corti supreme di cassazione europee.
            Nel 2015 la relazione sullo stato delle pendenze – dati aggiornati al 2014 – riscontra
            34.143 procedimenti pendenti, un dato peraltro in aumento
            rispetto agli anni precedenti. Le pendenze della Cour de cassation, solo per fornire un
            dato comparato, sono di 21.434 per il civile e di 3.736 per il penale[3]. 
TAB. 4.1.
                Procedimenti definiti con ordinanza di inammissibilità ex art. 348 bis cpc e totale
                definizioni in materia di cognizione ordinaria presso le corti d’appello. Anni
                2013-2014 e primo semestre 2015
	  	Anno 2013 	Anno 2014 	I semestre 2015 
	Distretto 	Ordinanze Inamm. Art 348
                                cpc 	Definiti Cognizione
                                Ordinaria 	Incidenza
                                    % 	Ordinanze Inamm. Art 348
                                cpc 	Definiti Cognizione
                                Ordinaria 	Incidenza
                                    % 	Ordinanze Inamm. Art 348
                                cpc 	Definiti Cognizione
                                Ordinaria 	Incidenza
                                    % 
	Ancona
	0
	1.263
	0,0
	24
	1.390
	1,7
	0
	937
	0,0

	Bari
	40
	2.203
	1,8
	172
	2.382
	7,2
	19
	1.172
	1,6

	Bologna
	91
	2.740
	3,3
	64
	2.918
	2,2
	29
	1.451
	2,0

	Brescia
	96
	1.596
	6,0
	80
	1.690
	4,7
	36
	790
	4,6

	Cagliari
	158
	1.542
	10,2
	184
	1.528
	12,0
	69
	866
	8,0

	Caltanissetta
	46
	304
	15,1
	100
	260
	38,5
	10
	182
	5,5

	Campobasso
	15
	432
	3,5
	15
	411
	3,6
	20
	182
	11,0

	Catania
	49
	2.210
	2,2
	42
	2.014
	2,1
	10
	1.246
	0,8

	Catanzaro
	83
	2.049
	4,1
	111
	2.230
	5,0
	53
	1.183
	4,5

	Firenze
	47
	2.201
	2,1
	334
	2.680
	12,5
	176
	1.552
	11,3

	Genova
	22
	1.746
	1,3
	23
	1.938
	1,2
	N.R.
	N.R.
	 

	L’aquila
	118
	1.336
	8,8
	260
	1.583
	16,4
	80
	928
	8,6

	Lecce
	29
	1.757
	1,7
	35
	1.550
	2,3
	17
	812
	2,1

	Messina
	118
	1.132
	10,4
	196
	1.193
	16,4
	96
	572
	16,8

	Milano
	291
	5.436
	5,4
	396
	5.605
	7,1
	298
	3.261
	9,1

	Napoli
	30
	5.233
	0,6
	35
	5.699
	0,6
	27
	3.242
	0,8

	Palermo
	214
	2.456
	8,7
	181
	2.478
	7,3
	58
	1.184
	4,9

	Perugia
	0
	772
	0,0
	11
	781
	1,4
	3
	436
	0,7

	Potenza
	28
	479
	5,8
	25
	506
	4,9
	13
	302
	4,3

	Reggio Calabria
	0
	872
	0,0
	0
	672
	0,0
	0
	327
	0,0

	Roma
	103
	7.774
	1,3
	100
	8.378
	1,2
	38
	4.272
	0,9

	Salerno
	215
	963
	22,3
	149
	873
	17,1
	36
	549
	6,6

	Torino
	140
	2.896
	4,8
	209
	2.680
	7,8
	102
	1.444
	7,1

	Trento
	3
	548
	0,5
	214
	556
	38,5
	0
	349
	0,0

	Trieste
	109
	1.100
	9,9
	86
	823
	10,4
	30
	471
	6,4

	Venezia
	180
	3.639
	4,9
	210
	3.514
	6,0
	66
	2.046
	3,2

	Totale
                            complessivo
	2.225
	54.679
	4,1
	3.256
	56.332
	5,8
	1.286
	29.756
	4,3

	N.B. Nel I semestre
                        2015 la corte d’appello di Genova risulta non rispondente. 
Fonte: Ministero della
                        Giustizia - Direzione Generale di Statistica e Analisi Organizzativa - Dati
                        comunicati dagli uffici - Ultimo aggiornamento il 12/11/2015.




Per quanto sia complesso enumerare
            tutte le variabili che intervengono a far sì che vi sia una quantità così onerosa a
            tutti i gradi di giudizio, almeno un aspetto deve essere considerato in questa sede,
            proprio per l’oggetto del libro. In un recente studio elaborato sul distretto di Bologna
            nell’ambito del Piano metropolitano per la giustizia si è evidenziato con una filigrana
            molto dettagliata il tipo di pendenza che caratterizza la corte d’appello di Bologna. La
            figura 4.2 mostra per materia quali sono i procedimenti in input della corte, in chiave
            diacronica. Nel corso del settennio analizzato sono aumentati i procedimenti per lavoro
            pubblico e privato, così come i procedimenti per contratti. Minori i procedimenti per
            previdenza e assistenza e minori i procedimenti di volontaria giurisdizione: 
Le materie che incidono maggiormente sulle
                iscrizioni sono i «contratti e le obbligazioni varie» e il «lavoro», particolarmente
                negli ultimi anni considerati (rispettivamente 23% e 19% circa nel 2013). Rimane
                consistente anche la «volontaria giurisdizione», come si è detto, anche se in
                sensibile calo (12,5% nel 2013) [Corte d’appello di Bologna 2015, 13]. 


Ma ancora più interessante sotto il
            profilo della comprensione della domanda di giustizia è il dato sulla provenienza dei
            procedimenti. Come è noto in corte d’appello arrivano i procedimenti di ricorso avverso
            al giudice di primo grado. Da dove arriva dunque il carico di lavoro del giudice
            d’appello di Bologna? Al di là del tribunale di Bologna, i tribunali che maggiormente
            contribuiscono al lavoro della corte d’appello sono quello di Modena e quello di Parma,
            seguiti da quello di Rimini. Se poi infine si rileva se la corte accetta il ricorso e
            chiede al tribunale di primo grado di riformare la sentenza, il risultato è
            particolarmente interessante. Soltanto il 54,4% delle sentenze di primo grado è
            confermata, meno di quelle confermate nel 2011 (60%). Questo significa in realtà che la
            metà circa delle sentenze di primo grado viene elaborata due volte. 
Perché? Una delle ragioni nel
            dibattito, sviluppato sia all’interno che all’esterno della magistratura, riguarda il
            tessuto normativo rispetto al quale il giudice di primo grado elabora la
            sentenza. La mancanza di orientamenti giurisprudenziali univoci
            [Santacroce 2014; Canzio 2016] e la pluralità delle norme cui fare riferimento – in un
            contesto di perenne cambiamento legislativo – determinano nel loro insieme un grado di
            incertezza e di provvisorietà delle decisioni giudiziarie che non ha pari in tutta
            l’area europea. Pensare che il giudice deve riscrivere una sentenza una volta su due
            significa pensare che sia chiesta all’istituzione giudiziaria una risposta doppia, la
            prima essendo smentita dalla seconda. A questo si aggiunga la questione della difficoltà
            da parte della Corte di cassazione a massimare – cioè a fissare principi interpretativi
            costanti nel tempo – nell’ambito delle interpretazioni normative. 
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FIG. 4.2. Procedimenti presso
                    la corte d’appello di Bologna in chiave diacronica. 
Fonte: Corte d’appello di Bologna,
                    disponibile sul sito www.giustizia.it. 


[image: FIG. 4.3. Tribunali di provenienza dei procedimenti pendenti presso la corte di appello di Bologna.]
FIG. 4.3. Tribunali di
                    provenienza dei procedimenti pendenti presso la corte di appello di Bologna.
                    
Fonte: Corte d’appello di Bologna,
                    2015, disponibile sul sito www.giustizia.it. 


Ancora una volta la complessità e
            la numerosità dei casi in entrata – molti conflitti e molte norme – insieme con la
            debolezza dei meccanismi di consolidamento di interpretazioni condivise e univoche
            creano un contesto nel quale il cittadino tende a crearsi aspettative suscettibili di
            essere smentite ovvero di essere incerte fino all’ultimo grado di giudizio e al
            rappresentante legale ogni possibile opportunità per muoversi cogliendo le finestre di
            incertezza e trasformandole in pratiche dilatorie[4]. Ma sarebbe molto fuorviante non situare questi dati
            «in contesto». Il carico di lavoro della Corte suprema di
            cassazione deriva infatti dalle giurisdizioni di merito. È dunque nel sistema delle
            interdipendenze, nella debolezza dell’omogeneità di orientamenti e nell’assenza di
            meccanismi che permettano una differenziazione organizzativa del trattamento dei
            procedimenti che vanno cercati i fattori determinanti di questo fenomeno e,
            conseguentemente, le leve sulle quali intervenire per risolvere i problemi di
            funzionalità e di legittimazione che ne derivano[5]. 

3. Risorse
            bloccate 



In fondo quale sarebbe il problema?
            Una giustizia plurale, con un meccanismo di forte revisione degli errori, è una
            giustizia più giusta. Perché porsi il problema delle varietà dei territori e delle
            pluralità delle risposte? 
Una buona ragione in realtà c’è. Si
            tratta infatti del significato che il sistema giustizia ha in un sistema sociale ed
            economico, ancor prima che politico. Si è spesso infatti discusso in Italia dei rapporti
            fra politica e giustizia. Molto meno si è ragionato di quanto e come la funzione del
            rendere giustizia sia di fondamentale importanza per lo sviluppo sociale ed economico.
            Non si tratta di adottare la prospettiva, pur condivisibile, degli studiosi che
            applicano una lettura economica al diritto e che tendono a valutare tale impatto in
            termini di vantaggi e costi attesi determinati dal quadro giuridico entro cui si muovono
            imprese, investitori, banche [Posner 1981]. Qui il discorso vuole toccare invece il
            cittadino, direttamente. Il punto nodale è che un cittadino coinvolto in un procedimento
            giudiziario è un cittadino «bloccato». In attesa di fare programmi, di pianificare il
            «dopo processo», in attesa di rilanciare la propria attività economica, la propria
            formazione, la propria professione, la propria vita privata. Più di un milione di
            cittadini coinvolti in un processo sono una forza economica di magnitudine considerevole
            per il paese, ma bloccata. In sé questo appartiene all’alveo della fisiologica decisione
            di un cittadino che decide di intraprendere la via giudiziaria per risolvere un
            conflitto. Avviene in tutti i paesi democratici. Ritengo di essere stato vittima di una
            frode, dunque faccio causa. Scelgo di fare causa. E aspetto di
            essere risarcito nel caso in cui le prove mi diano ragione. Ma vi sono casi più
            complessi. Un imprenditore coinvolto in una istanza di fallimento è una risorsa bloccata
            così come lo è – inevitabilmente – l’intera rete dei suoi creditori. Fino a che ci
            muoviamo nell’ambito della normale libertà di scelta, il principio dello stato di
            diritto garantisce che ciascun cittadino possa avere in linea di principio accesso alla
            via giudiziale. La fisiologia finisce nel momento in cui il sistema al quale il
            cittadino chiede risposte è un sistema che non permette di fare programmazioni nel tempo
            e che immette nella vita produttiva, professionale, civile e sociale del cittadino un
            margine di incertezza che supera la soglia della sostenibilità. Procedimenti che
            impegnano un cittadino nei diversi gradi di giudizio per più di cinque anni sono
            procedimenti che trattengono al loro interno risorse latenti di potenzialità di crescita
            che saranno rilasciate sì, alla fine dell’ultimo grado di giudizio, ma dopo che cinque
            anni saranno stati spesi e con essi le risorse per seguire nel dettaglio o l’avvocato o
            il procedimento stesso. 
Il tema del raccordo fra giustizia
            e crescita sta divenendo particolarmente importante nell’agenda internazionale [World
            Bank 2010; Barendrecht e Langen 2008; OECD 2014; 2015; Foster 2015][6]. Se le riflessioni riguardanti il ruolo di una giustizia di uguale accesso
            nelle aree del mondo in via di sviluppo sono soprattutto l’oggetto di analisi prodotte
            nelle organizzazioni internazionali, il tema della crescita e del funzionamento della
            giustizia ha acquisito una nuova luce per quanto riguarda l’area euro proprio a ridosso
            della crisi economica. Negli ultimi anni anche la direzione «giustizia» della
            Commissione europea ha portato l’attenzione sulla questione dei costi del sistema
            giustizia in particolare considerando i costi di accesso. Non si tratta di un tema
            nuovo. Di nuovo c’è invece l’istituzionalizzazione del processo di monitoraggio dei
            costi, fatto in chiave comparata per tutti i paesi membri dell’Unione Europea. 
Quanto costa accedere alla via
            giudiziaria in Italia? 
Partiamo da alcuni dati oggettivi e
            di base. L’accesso ai tribunali è regolato dall’istituto del «contributo unificato»,
            ossia ciò che deve pagare il cittadino per ricevere una «prestazione» giudiziaria. Il
            contributo unificato introdotto nel 2002 con un decreto del presidente della Repubblica
            contribuisce per il 3-5% dei costi della giustizia – dal lato della domanda.
            Ogni anno i valori dei contributi unificati vengono definiti
            con un regolamento ministeriale. La tabella 4.2 riassume il valore per il 2016 dei
            processi civili ordinari. Come si nota facilmente i costi sono proporzionati al valore
            monetario della causa e aumentano all’aumentare del grado di giudizio e del valore della
            causa. 
﻿TAB.
                4.2. Processo civile ordinario
	Valore 	Primo
                                grado 	Impugnazione 	Cassazione 
	Per i processi di valore fino a
                                euro 1.100,00
	€
                            43,00
	€
                            64,50
	€
                            86,00

	Per i processi di valore superiore
                                a euro 1.100,00 e fino a euro 5.200,00
	€
                            98,00
	€
                                147,00
	€
                                196,00

	Per i processi di valore superiore
                                a euro 5.200,00 e fino a euro 26.000,00
	€
                                237,00
	€
                                355,50
	€
                                474,00

	Per i processi di valore superiore
                                a euro 26.000,00 e fino a euro 52.000,00
	€
                                518,00
	€
                                777,00
	€
                                1.036,00

	Per i processi di valore superiore
                                a euro 52.000,00 e fino a euro 260.000,00
	€
                                759,00
	€
                                1.138,50
	€
                                1.518,00

	Per i processi di valore superiore
                                a euro 260.000,00 e fino a euro 520.000,00
	€
                                1.214,00
	€
                                1.821,00
	€
                                2.428,00

	Per i processi di valore superiore
                                a euro 520.000,00
	€
                                1.686,00
	€
                                2.529,00
	€
                                3.372,00

	Nota: Il contributo è aumentato della metà per i
                        giudizi di impugnazione (quindi non solo l’appello ma anche il reclamo, come
                        confermato da recente circolare ministeriale) ed è raddoppiato per i
                        processi dinanzi alla Corte di cassazione. 
Fonte: Ministero della
                        Giustizia, dati aggiornati al 2015.




In un’analisi di carattere
            comparato, si è mostrato che il peso relativo delle risorse che arrivano al sistema
            giudiziario dai contributi che pagano gli utenti della giustizia è aumentato nel tempo
            in tutti i paesi europei [CEPEJ 2014]. Si tratta, riteniamo, della combinazione di una
            contrazione delle risorse che sono erogate dal governo – in alcuni casi, ad esempio in
            Olanda – e della strategia deflattiva che tende a differenziare l’utilizzo dei
            meccanismi di gestione dei conflitti aumentando comparativamente il costo di quei
            meccanismi che dovrebbero non essere sovraccaricati per potersi applicare in modo più
            celere alle cause con più alto impatto economico e monetario.
        
Accanto al contributo unificato
            tuttavia vanno annoverati costi ulteriori, che hanno a che vedere con il processo e il
            suo svolgimento. Innanzitutto il costo dell’avvocato. Abbiamo già detto che in Italia ci
            si avvale del sistema del gratuito patrocinio dello Stato per cittadini con reddito
            inferiore a 11.500 euro[7]. Il punto che si vuole invece mettere in evidenza qui è diverso. Si tratta
            dell’intreccio fra costo reale dell’avvocato e incertezza dei tempi dei processi, una
            interazione non virtuosa, posto che al momento in cui il processo inizia è molto
            difficile per un cittadino riuscire a valutare con ragionevole certezza il costo
            complessivo che dipende da tempi e modi di svolgimento del rito processuale. 

4. Il
            «domani» della domanda 



Abbiamo già avuto modo di
            sottolineare come, nel dibattito pubblico e politico che si è sviluppato in Italia sulla
            giustizia negli ultimi anni, abbiano avuto un peso importante gli input – soprattutto i
            moniti e le sanzioni, sia di carattere monetario, sia di carattere reputazionale –
            provenienti dalle organizzazioni internazionali. Non fa eccezione a questa regolarità la
            politica penitenziaria: 
Tutto ha avuto inizio con l’umiliante diktat
                della Corte europea dei diritti dell’uomo […] che […] ha assegnato al nostro Paese
                un anno di tempo, da quando la sentenza fosse divenuta definitiva, per porre rimedio
                a queste gravi carenze. Ne è seguito un periodo di forte fibrillazione
                istituzionale, in cui si sono avvicendate due sentenze della Corte costituzionale,
                un Messaggio alle Camere del presidente della Repubblica, tre decreti-legge [Giostra
                2015]. 


Ancora nel 2012, proprio in
            corrispondenza di un punto di svolta nel metodo di definizione dell’agenda
            istituzionale, sottratto alla negoziazione politica e messo nelle mani di un esecutivo
            di natura sostanzialmente tecnica, il Consiglio d’Europa pubblica dati comparati sullo
            stato dei detenuti nei paesi membri e deplora la condizione del nostro paese. Il
            rapporto pubblicato mette in luce innanzitutto il sovraffollamento delle carceri, con
            66.271 detenuti per 45.568 posti disponibili. 
Al di là del dato distributivo il
            problema della politica penitenziaria italiana ben si collega a quello più ampio della
            politica della pena, in tutta la sua «filiera» dal tema della
            certezza – ossia della effettività delle sentenze del giudice penale – alla gestione
            delle strutture carcerarie, alla garanzia dei raccordi fra ex detenuti e società civile
            ed economica, fino alla questione dell’utilizzo esteso dello strumento carcerario. 
Anche in questo caso il punto di
            vista che proponiamo è quello del cittadino, ossia del cittadino condannato a scontare
            una pena. Cosa significa questo? Sotto il profilo concettuale la pena è uno strumento
            della società democratica che ha come obiettivo quello di ripristinare un equilibrio che
            il reato ha fatto venire a mancare e quello – non meno rilevante – di ripristinare un
            comportamento conforme alle norme del vivere civile, di cui quelle giuridiche sono parte
            importante, ma parte. In altri termini, la pena si inserisce in un contesto
            istituzionale che dovrebbe mettere sullo strumento giuridico e giudiziario l’onere di
            una parte della funzione che attiene alla revisione del comportamento individuale del
            reo. Non è questa la sede per ripercorrere la vastissima letteratura che la sociologia
            della devianza e la sociologia del diritto hanno sviluppato sulla questione della pena.
            Vale invece raccordare questo tema con quello portante del volume, ossia la domanda di
            giustizia. In tale ambito la questione va affrontata sotto due profili diversi. Il primo
            riguarda la domanda di giustizia della collettività. L’aumentare della percezione di
            insicurezza [De Micheli e Tebaldi 2013] e l’acutizzazione delle reazioni di chiusura
            dinanzi a comportamenti devianti rappresentati socialmente come effetti della
            multiculturalità – e in particolar modo dell’aumento degli immigrati – hanno indotto una
            domanda di sicurezza che si traduce immediatamente in una domanda collettiva di utilizzo
            puntuale e intenso dello strumento penale e dello strumento carcerario per sanzionare i
            comportamenti devianti che si qualificano come reati. Tuttavia, sotto il profilo della
            domanda di giustizia che cade dal lato del condannato, la questione della pena
            carceraria può essere riletta alla luce non solo della domanda di diritti, ma anche
            della richiesta di una risposta da parte del sistema ai bisogni. Questi ultimi variano
            lungo un continuum che può andare dalla tutela della dignità nelle
            carceri e all’uscita dal carcere fino alla richiesta di uguali chance di accesso alle
            opportunità che si aprono una volta scontata la pena.
        
TAB. 4.3.
                Distribuzione per età e per regione di detenzione dei detenuti italiani e stranieri
                in Italia (2015)
	Regione di
                                detenzione 	Da 18 a 20
                            anni 	Da 21 a 24
                            anni 	Da 25 a 29
                            anni 	Da 30 a 34
                            anni 	Da 35 a 39
                            anni 	Da 40 a 44
                            anni 	Da 45 a 49
                            anni 	Da 50 a 59
                            anni 	Da 60 a 69
                            anni 	70 e
                            oltre 	Non
                            rilevato 	Totale 
	Detenuti italiani +
                                    stranieri

	Abruzzo
	8
	45
	104
	182
	231
	260
	289
	378
	166
	28
	–
	1.691

	Basilicata
	–
	12
	59
	63
	70
	82
	68
	68
	29
	7
	–
	458

	Calabria
	16
	142
	308
	334
	373
	335
	328
	372
	168
	29
	–
	2.405

	Campania
	70
	448
	828
	980
	1.073
	1005
	866
	943
	323
	63
	–
	6.599

	Emilia-Romagna
	39
	175
	402
	431
	414
	378
	355
	451
	205
	60
	1
	2.911

	Friuli-V.G.
	9
	33
	76
	84
	74
	96
	94
	111
	37
	3
	–
	617

	Lazio
	85
	345
	720
	896
	905
	858
	712
	842
	312
	55
	–
	5.730

	Liguria
	17
	100
	202
	219
	200
	197
	145
	191
	69
	15
	–
	1.355

	Lombardia
	111
	467
	984
	1.164
	1.214
	1075
	891
	1.173
	477
	119
	1
	7.676

	Marche
	8
	45
	99
	134
	131
	129
	115
	147
	64
	6
	–
	878

	Molise
	–
	8
	32
	48
	43
	39
	52
	41
	11
	3
	–
	277

	Piemonte
	63
	177
	479
	519
	531
	515
	403
	590
	271
	42
	4
	3.594

	Puglia
	46
	214
	424
	496
	511
	501
	382
	383
	129
	28
	–
	3.114

	Sardegna
	13
	70
	176
	241
	304
	321
	303
	389
	181
	38
	–
	2.036

	Sicilia
	158
	423
	822
	817
	869
	782
	660
	778
	245
	65
	8
	5.627

	Toscana
	27
	159
	404
	500
	546
	485
	442
	497
	155
	45
	–
	3.260

	Trentino-A.A.
	13
	48
	75
	70
	68
	57
	37
	62
	16
	–
	–
	446

	Umbria
	4
	36
	119
	151
	183
	185
	185
	267
	93
	16
	–
	1.239

	Valle
                                d’Aosta
	6
	20
	25
	25
	32
	20
	13
	20
	5
	4
	1
	171

	Veneto
	28
	139
	283
	323
	341
	298
	245
	306
	101
	16
	–
	2.080

	Totale detenuti
                                italiani+stranieri
	721
	3.106
	6.621
	7.677
	8.113
	7.618
	6.585
	8.009
	3.057
	642
	15
	52.164

	Abruzzo
	4
	17
	39
	44
	41
	28
	21
	19
	2
	–
	–
	215

	Basilicata
	–
	3
	24
	18
	22
	16
	10
	5
	1
	–
	–
	99

	Calabria
	10
	55
	104
	74
	70
	50
	40
	30
	8
	–
	–
	441

	Campania
	9
	59
	157
	164
	142
	113
	100
	59
	9
	–
	–
	812

	Emilia-Romagna
	30
	137
	307
	311
	236
	151
	96
	71
	6
	1
	1
	1.347

	Friuli-V.G.
	6
	19
	52
	44
	27
	24
	26
	11
	7
	–
	–
	216

	Lazio
	60
	227
	457
	526
	452
	332
	243
	196
	37
	1
	–
	2.531

	Liguria
	14
	85
	159
	151
	119
	84
	59
	44
	4
	–
	–
	719

	Lombardia
	77
	348
	746
	759
	683
	417
	258
	217
	29
	1
	1
	3.536

	Marche
	5
	32
	62
	84
	55
	39
	32
	19
	5
	–
	–
	333

	Molise
	–
	–
	4
	8
	11
	1
	4
	2
	–
	–
	–
	30

	Piemonte
	50
	125
	343
	337
	259
	195
	88
	87
	26
	–
	4
	1.514

	Puglia
	17
	47
	95
	94
	82
	74
	41
	25
	8
	1
	–
	484

	Sardegna
	7
	28
	70
	91
	82
	65
	65
	45
	9
	–
	–
	462

	Sicilia
	112
	171
	273
	232
	175
	117
	78
	52
	7
	–
	8
	1.225

	Toscana
	24
	121
	288
	336
	305
	177
	151
	95
	14
	–
	–
	1.511

	Trentino-A.A.
	13
	38
	65
	62
	58
	40
	15
	21
	2
	–
	–
	314

	Umbria
	4
	22
	77
	81
	66
	36
	40
	28
	7
	1
	–
	362

	Valle
                                d’Aosta
	6
	16
	18
	20
	19
	14
	5
	3
	–
	2
	1
	104

	Veneto
	21
	99
	216
	243
	198
	155
	80
	63
	10
	–
	–
	1.085

	Totale detenuti
                                stranieri
	469
	1.649
	3.556
	3.679
	3.102
	2.128
	1.452
	1.092
	191
	7
	15
	17.340

	Fonte: DG-Stat, ministero
                        della Giustizia.




Proprio nel raccordo fra, da un
            lato, la garanzia della persona, la costruzione di capacità che permettano di fare
            transitare il condannato da uno stato di esclusione sociale a uno stato di progressivo
            reinserimento nella collettività, ossia il lato della domanda, e dall’altro lato la
            necessità di differenziare i meccanismi di sanzione, si è affermato nel mondo
            occidentale lo strumento chiamato probation. Si tratta di uno
            strumento alternativo alla pena detentiva che ha come obiettivo quello principale di
            assicurare la supervisione sul condannato per un periodo di tempo stabilito dal decreto
            del giudice. 
Che ricadute ha sul sistema
            sociale ed economico italiano il sistema carcerario? La domanda non vuole mettere in
            luce il costo del sistema delle carceri per lo Stato italiano, ma focalizzare
            l’attenzione su quante risorse sono in qualche modo trattenute dal sistema carcerario. I
            dati del 2015 ci dicono che i detenuti che coprono il 50% dell’intero numero dei
            detenuti nel nostro paese sono appartenenti alla fascia di età massimamente produttiva,
            quella compresa fra i 25 e i 44 anni e si trovano concentrati in alcune regioni, fra le
            quali la Campania, la Puglia e la Sicilia rappresentano più del 20%. Se si scorporano i
            dati riguardanti i detenuti stranieri si nota che le percentuali più elevate si trovano
            in Lombardia e in Piemonte. Nel 2014 con il decreto n. 67 gli strumenti di
                probation, ossia delle misure alternative alla detenzione, sono
            stati potenziati anche attraverso la possibilità di sospendere la misura carceraria. Ad
            oggi coloro che scontano una pena attraverso strumenti non detentivi sono 32.113, di cui
            più di 12.000 presso servizi sociali. Per quanto infine riguarda la variazione
            diacronica, soltanto per l’affidamento in prova si è passati da poco più di 8.000 casi
            nel 1997 a più di 12.000 nel 2014. 
Con quali criticità si scontra il
            sistema della probation se visto dalla visuale del cittadino?
            Certamente nella percezione comune esiste un trade off fra la
            decisione di sanzione con pene non detentive e la domanda, talvolta molto pressante, di
            una giustizia esemplare e che sia in grado di rassicurare. In senso ampio, il
            bilanciamento fra domanda di diritti e domanda di sicurezza è uno dei tratti più
            problematici delle nostre società democratiche, spesso reinquadrato all’interno del
            dibattito politico e nell’arena elettorale. L’idea di fondo che guida gli ultimi
            interventi governativi in tal senso è quella di raccordare
            l’esecuzione della pena di carattere non detentivo alla
            gestione del settore della giustizia dei minori. Si tratta di un collegamento che trova
            sul piano sociologico l’idea del rafforzamento del legame fra sanzione e ricostruzione
            di uguaglianza di accesso alle opportunità del vivere civile, sia in età minore che in
            età maggiore. Sul piano organizzativo, questa scelta concettuale si è riflessa nella
            creazione di una struttura specializzata all’interno del ministero che nasce da una
            trasformazione profonda del dipartimento per la Giustizia minorile. 
L’altro punto di criticità
            riguarda invece la certezza della pena. Se si pone attenzione alle critiche che
            l’opinione pubblica, in modo generico, ma insistente, rivolge al sistema della giustizia
            penale, la principale è quella della non certezza della pena. Una critica «fatale», che
            mina alla base la legittimazione dell’istituto stesso della pena, il quale proprio per
            essere il più forte e autoritativo gesto di intromissione dello Stato nella vita del
            cittadino condannato deve avere il carattere della certezza, della prevedibilità nei
            tempi e nei modi. Certezza, prevedibilità, leggibilità, possibilità di anticipare. Ci
            pare che anche in questo contesto, quello dell’esecuzione della pena, lo snodo critico
            dell’interazione fra domanda e offerta di giustizia sia ancora su questi aspetti.
        

5. Oltre
            la qualità oggettiva 



Il dibattito pubblico nazionale e
            internazionale si è molto sviluppato sul tema della qualità della giustizia, dell’uguale
            accesso e della misurazione della performance del sistema nel rispondere alle domande di
            giustizia che arrivano dalla collettività. Lo ha fatto cercando un terreno «governabile»
            al di là delle molte differenze culturali, storiche e funzionali che caratterizzano i
            sistemi giustizia nelle diverse aree del mondo in cui questo dibattito ha una qualche
            «presa», un effetto di inquadramento sulle decisioni di politica pubblica. Nel farlo
            tuttavia ha spesso trascurato le componenti e le determinanti della domanda di giustizia
            e il modo in cui la decisione dei «richiedenti» giustizia si inquadra nell’insieme
            dell’economia e della società di un paese. Per questo è utile tornare al punto di vista
            del cittadino e al significato che assume l’interazione con il
            sistema giustizia nel tempo. Il cittadino non ha in mente una qualità della giustizia di
            carattere aggregato, né una qualità di carattere oggettivo. Non sono le variabili di
            performance così come vengono misurate dagli osservatori internazionali che entrano nel
            ragionamento del decisore individuale nel momento in cui sceglie di avvalersi della
            strada giudiziaria. Il cittadino decide sulla base di informazioni caratterizzate non
            solo da forte asimmetria – non soltanto rispetto alle istituzioni giudiziarie ma anche
            rispetto al proprio avvocato, da cui l’importanza della relazione fiduciaria – ma anche
            da una forte opacità. Nel senso che se a un cittadino si chiede quanto tempo pensa di
            poter impiegare per vedere la propria causa condominiale risolta con molta probabilità
            risponderà di non saperlo e di avere difficoltà a valutarlo. Dunque, avrà difficoltà a
            valutare quanto può costare l’avvocato che lo o la rappresenterà in tale causa. Ma ancor
            di più se questa causa ad esempio implica l’indisponibilità di un bene per tutto il
            tempo in cui il processo è pendente, il tempo di indisponibilità diventa una variabile
            sulla quale il cittadino potrebbe prendere decisioni che saranno semplicemente ritardate
            nel tempo – ed eventualmente non prese, perché nel frattempo le condizioni di contesto
            potrebbero cambiare. Ancora entrando nella mente del cittadino, ci si rende conto di
            quanto sia importante l’elemento di prevedibilità della risposta, in termini di tempi e
            in tempi di orientamenti. Soprattutto nelle materie dove il diritto non si muove sulla
            frontiera dei cosiddetti «nuovi diritti» e quindi può avvalersi di una consolidata e
            comprovata giurisprudenza, sarebbe certamente possibile dare al cittadino e alla
            collettività una visione stabile nel tempo delle linee interpretative, che possano
            appunto permettere una domanda di giustizia «meglio informata». 
In altri termini, occorre che vi
            sia un governo dell’interfaccia fra il sistema giustizia e il sistema economico e
            sociale, che passa innanzitutto da una unitaria, coesa e condivisa politica di
            comunicazione pubblica che affianchi un’istituzionalizzata politica giudiziaria di
            raccordo e coordinamento. Alcuni passi in questo senso sono stati fatti nel corso degli
            ultimi anni. A titolo meramente esemplificativo, sul sito internet del tribunale di
            Milano, nella parte di sinistra il cittadino aprendo trova un «menu» dal quale può
            evincere quale «percorso» intraprendere per i tipi di problemi
            che può avere, come famiglia, minori, volontaria giurisdizione, ecc. La tipizzazione dei
            problemi che ha il cittadino è uno dei primi strumenti concettuali con ricadute pratiche
            immediate per avvicinare e rendere «leggibile» il sistema giustizia a un non addetto ai
            lavori. Si tratta di un cambio di prospettiva. Invece di ragionare in termini di tipi di
            rito processuale, si ragiona in termini di problemi che può incontrare il cittadino.
            Perché un cittadino si avvicina a una istituzione giudiziaria? Di che cosa ha bisogno?
            Come abbiamo mostrato in questo capitolo, in molti casi l’interfaccia è gestita da
            attori del terzo settore, associazioni o organizzazioni di rappresentanza degli
            interessi che mettono a disposizione dei loro iscritti o di un’utenza più specifica –
            donne, minori, immigrati, ecc. – un’assistenza che innanzitutto è un orientamento. Siamo
            dinanzi a una funzione che permette di tradurre in termini leggibili dal sistema
            giustizia i problemi dei cittadini. È un «interpretariato funzionale», per così dire.
            Associazioni come Antigone, istituzioni sociali come la Caritas o le ACLI si muovono in
            questa direzione. Tuttavia, anche così facendo e pur avendo rilevato un valore aggiunto
            nell’interfaccia fra domanda ed offerta di giustizia, siamo sempre dinanzi a un sistema
            che non garantisce una risposta omogenea a livello nazionale. Un cittadino vittima di
            usura può trovarsi dinanzi a un territorio con una società civile sensibile e
            propositiva o a un territorio tendenzialmente silente o incapace di esprimere
            un’organizzazione e un’attività di orientamento verso le istituzioni giudiziarie – per
            una eventuale denuncia e tutela del querelante. Una donna che subisce violenza in un
            contesto domestico può trovarsi dinanzi a un territorio particolarmente organizzato e in
            grado di supportare tutto il percorso che passa attraverso la denuncia e il processo o a
            un territorio che non ha queste capacità. Anche le interfacce, che devono essere
            lasciate nella libera disponibilità della società civile organizzata, hanno bisogno di
            un sistema-quadro di regolazione di massima, che dia al cittadino – ma anche alle
            associazioni che offrono a questi un orientamento – garanzie, riferimenti, risorse di
            legittimazione. Ma per questo occorre un centro, o almeno un insieme di istituzioni che
            al centro si parlino con un linguaggio condiviso. Vediamo nel prossimo capitolo se è una
            condizione che per l’Italia è possibile.
        



[1]  Potremmo immaginare un attore terzo non
                    pubblico, un mediatore privato o un meccanismo di arbitrato. Qui il punto è che
                    si chiede alla mano pubblica di intervenire nelle controversie – giustizia
                    civile – o di farsi parte in un contenzioso dove l’accusa esprime il punto di
                    vista dell’interesse generale (dell’ordine pubblico, per l’appunto). Damaska
                    [1986] ha molto ben evidenziato questo aspetto. 

[2]  Si veda Costantino [2014] per un’analisi
                    del giudizio in Cassazione. 

[3]  Questo tema è stato oggetto di un convegno
                    organizzato proprio presso la Cour de cassation, nel gennaio 2015, i cui atti
                    sono disponibili sul sito www.ihej.org.
                

[4]  Dalle statistiche della Corte suprema di
                    cassazione si evince che nella serie storica relativa alla durata dei
                    procedimenti il dato più saliente – il tempo di definizione – è in crescita
                    continua dal 2000 in poi. Siamo ad oggi a più di 44 mesi medi, il dato peggiore
                    dal 2000 della Cassazione civile. Anche i tassi di ricambio e di smaltimento
                    sono particolarmente bassi, 87 e 20%, come evidenziato dalla relazione del primo
                    presidente all’inaugurazione dell’anno giudiziario [Canzio 2016]. 

[5]  Intervento di Ernesto Lupo alla Corte
                    suprema di cassazione, 16 dicembre 2015. 

[6]  Il tema era già stato posto, ma in termini
                    diversi e in diverse aree del mondo, nell’ambito del Law and Development
                    Movement, sviluppatosi negli Stati Uniti negli anni ’70: si veda Trubek e
                    Galanter [1974]. 

[7]  L’istituto del gratuito patrocinio era già
                    presente nel nostro ordinamento, diviso fra civile (R.D. n. 3283 del 1923) e
                    penale (L. n. 217 del 1990). La materia è stata riformata dal DPR 115 del 20
                    maggio 2002. 



Capitolo quinto 

Centri bicefali e forze centrifughe

Il capitolo offre al lettore la ricostruzione del sistema giustizia e spiega a
                che livello, con quali competenze e strumenti le diverse istituzioni intervengono in
                quella che viene qui definita come trasformazione del sistema delle norme in
                giustizia resa al cittadino e alla collettività. Un’attenzione particolare è
                riservata alla funzione del magistrato direttivo, punto di raccordo fra il centro e
                gli uffici giudiziari e fondamentale ruolo di sintesi e di garanzia del buon
                funzionamento degli uffici.





Ci dev’essere anche qualcosa che chiameremo senso della possibilità.
            Chi lo possiede non dice, ad esempio: qui è accaduto questo o quello, accadrà, deve
            accadere; ma immagina: qui potrebbe, o dovrebbe accadere la tale o tal altra cosa. 
Robert Musil 


1. Le
            dimensioni di un paradosso 



Nel 2007 il comitato consultivo dei
            giudici europei che opera nell’alveo delle politiche di promozione dello stato di
            diritto e dei diritti umani del Consiglio d’Europa adotta l’Opinione n. 10, che
            definisce il modello di Consiglio giudiziario (Council for the Judiciary). La seconda e
            la terza sezione (II e III) dell’Opinione n. 10 ne descrivono le caratteristiche
            organizzative e istituzionali, nonché lo status dei suoi componenti: ne emerge una
            elevata corrispondenza con il modello di ordinamento giudiziario che è stato adottato in
            Italia con la Costituzione repubblicana. 
Dall’analisi delle statistiche della
            Corte di Strasburgo risulta che l’Italia dal 1959 al 2014 è stata condannata dalla Corte
            per violazione del diritto a un processo in tempo ragionevole (lenght of the
                proceeding) 1.189 volte contro le 482 della Francia, le 102 della
            Germania, gli 8 casi dei Paesi Bassi e i 13 della Spagna. Accade poi che in casi di
            elaborazione europea di normative afferenti all’area del cosiddetto «ex terzo pilastro»,
            in materia di cooperazione giudiziaria si ponga il problema per l’Italia di essere
            caratterizzata da un grado più alto della media europea di garanzie di carattere
            processuale, quando poi la normativa non riguarda il diritto sostanziale e, in materie
            di stretta rilevanza della giustizia penale, alcuni degli istituti elaborati nel nostro
            paese sono oggetto di considerazione se non di trasposizione a livello
            sovranazionale.
        
In sintesi, l’Italia è un paese che
            si è lungamente qualificato per un alto grado di garanzie ordinamentali e processuali e
            al contempo per un basso rendimento nella risposta resa al cittadino (di cui le
            violazioni della Convenzione europea per i diritti dell’uomo e le libertà fondamentali
            non sono che un indicatore, fra altri importanti)[1]. 
Il paradosso nasce in realtà dalla
            scarsa attenzione data nel corso degli anni sia dal legislatore, sia da tutti gli
            operatori del settore giustizia alle variabili che abbiamo definito «intervenienti» e
            che per l’appunto interagiscono con le norme e trasformano queste ultime in «diritto in
            azione» (law in action) o meglio, per attenerci al tema di questo
            libro, in giustizia resa al cittadino. Questo capitolo ha come obiettivo quello di
            ricostruire il puzzle delle variabili in gioco nel determinare la «traduzione» del
            diritto scritto nella giustizia resa. È evidente che poiché il sistema giustizia è un
            sistema di interdipendenze, è arduo se non velleitario individuare «la variabile»
            responsabile dei problemi che sono emersi nel corso dell’analisi fatta sino ad ora. La
            spiegazione del funzionamento di questo sistema di interdipendenze deve anche tenere
            conto del fatto che le variabili in gioco non agiscono a tutti i livelli. Ad esempio, il
            fattore della professionalità dei capi ufficio agisce sia a livello individuale – nel
            modo in cui un presidente di tribunale o un procuratore della Repubblica svolgono il
            proprio ruolo – sia a livello aggregato – nel modo in cui la professionalità viene
            rilevata, valutata, premiata nei meccanismi di promozione di carriera. Analogamente,
            anche per altri versi, il fattore relativo alla gestione delle spese di giustizia agisce
            a livello locale laddove sono gli uffici, in particolare le figure apicali di questi a
            dover monitorare le spese, e agisce a livello nazionale nel momento in cui si inserisce
            nell’ampia questione del budget statale dedicato alla funzione giudiziaria. 
Alcuni fil rouge
            tuttavia possono essere riconosciuti. In primo luogo il fatto che l’omogeneità del
            servizio reso dal sistema giustizia in Italia è un obiettivo al cui perseguimento devono
            concorrere sia politiche regolative – del centro – sia informative e comunicative –
            degli uffici. I nostri territori si differenziano molto più di quanto non accada in
            altri paesi europei e questo si riverbera anche nel modo in cui viene amministrata la
            giustizia proprio dal punto di vista del cittadino. In secondo
            luogo il centro che governa il sistema giustizia in Italia risente di un carattere
            bicefalo che, inserito nell’assetto costituzionale, si è acuito nel tempo e che ha
            impedito l’adozione di politiche sinergiche e integrate fra Consiglio superiore della
            magistratura e ministero della Giustizia per molti anni. In terzo luogo, va ricordato il
            fatto che siamo comunque dinanzi a un sistema normativo complesso, dove ridondanze e
            duplicazioni funzionali sono distribuite lungo tutto il procedimento giudiziario.
            Infine, ma non meno importante, il sistema giustizia in Italia sconta la lacuna
            funzionale di altri sistemi istituzionali o di altre istituzioni. È infatti ampiamente
            discusso il fatto che la qualità della normazione primaria sia una fonte di criticità
            proprio per le istituzioni che si occupano di rule enforcement, e
            fra queste in primis le istituzioni giudiziarie [Mattarella 2011].
            Su questo punto torneremo nell’ultimo capitolo. 

2. Dentro
            alla complessità 



Un metodo possibile per individuare
            i fattori che incidono sul modo in cui viene resa la giustizia come risposta resa al
            cittadino è quello di considerare una a una le variabili in gioco in un sistema
            complesso. Come abbiamo detto, se osserviamo la giustizia quale sistema di garanzie
            normative, la spiegazione di queste ultime non può che risiedere nella combinazione
            delle variabili normative, la Costituzione, la legislazione, la regolazione
            ministeriale, la paranormativa del CSM, le norme del diritto europeo, la giurisprudenza
            delle alte magistrature. Se invece osserviamo la giustizia come risposta resa al
            cittadino la spiegazione del suo funzionamento deve comprendere anche variabili di altro
            tipo, come la durata dei processi, la trasparenza dei bilanci, l’accesso alle
            informazioni, la prevedibilità dei tempi, ecc. In questo momento, l’intento che si vuole
            perseguire è quello di ricostruire il sistema di interdipendenze che danno origine allo
            stato della giustizia in Italia sia come sistema di garanzie, sia come risposta al
            cittadino e al territorio. Cominciamo dunque con il vedere, con un ragionamento
                ad escludenda, se è vero che le spiegazioni solitamente
            riportate nel dibattito pubblico sono empiricamente sostenibili. 
Partiamo con una variabile di
            carattere culturale, il capitale sociale DEF. La letteratura
            che ha cercato di mettere in relazione il capitale sociale con il rendimento delle
            istituzioni risale a Putnam e Leonardi [1994] e trova sviluppi in Cartocci [2007] e
            Bordandini e Cartocci [2009], attraverso una mise en cause sia
            degli indicatori di capitale sociale, sia del modo in cui viene studiato il rapporto fra
            questo e le istituzioni. Nell’ambito delle analisi svolte sul sistema giustizia in
            Italia, anche la Banca d’Italia [2009][2] si è avvalsa di questo concetto per rilevare i fattori non giuridici che
            inciderebbero sul funzionamento degli uffici giudiziari, posto che è dato accettato
            comunemente che gli uffici funzionano in modo differenziato nei territori italiani. 
Il ragionamento sotteso è semplice.
            A un capitale sociale positivo ed elevato corrisponde il buon andamento delle
            istituzioni giudiziarie, sia perché induce una minore propensione alla litigiosità e al
            conflitto, sia perché mette le istituzioni giudiziarie in condizione di relazionarsi
            meglio con il territorio. A questa relazione si accosta, come premessa secondaria,
            quella secondo la quale fra Nord e Sud esiste un divario di capitale sociale che sarebbe
            responsabile non solo nel presente, ma anche nel lungo periodo, del differenziale di
            rendimento delle istituzioni giudiziarie. 
La figura 5.1 mostra che esiste una
            correlazione positiva fra la distribuzione del capitale sociale e la durata media dei
            procedimenti. Tuttavia, asserire sulla base di questo dato la capacità del capitale
            sociale di determinare la qualità della giustizia come risposta resa al
                cittadino sarebbe commettere un errore di ragionamento. Vi sono infatti
            uffici situati in distretti aventi lo stesso capitale sociale e nondimeno caratterizzati
            da tempi medi di definizione dei procedimenti diversi. È il caso per esempio
            dell’Emilia-Romagna. Si tratta di una delle regioni italiane con l’indice di capitale
            sociale più elevato. Al suo interno, la provincia di Bologna e la provincia di Piacenza
            condividono lo stesso macroindice di capitale sociale [Cartocci 2011]. Il censimento
            della giustizia civile realizzato dal ministero della Giustizia mostra che il tribunale
            di Bologna ha una durata media dei procedimenti di cognizione ordinaria di 275 giorni,
            mentre Piacenza di 261. Sembrerebbe un dato che conferma una correlazione forte. Ma se
            andiamo a comparare Ferrara, tempo medio 175 giorni, con Bologna e Piacenza ci rendiamo
            conto che il capitale sociale è inferiore a Ferrara e nondimeno
            il tempo medio – quindi il risultato del funzionamento dell’organizzazione – è migliore
            di quello di Bologna e Piacenza. Dunque la presenza di un capitale sociale con l’indice
            più alto a livello nazionale non corrisponde al tempo medio di definizione dei
            procedimenti più basso in Italia. O almeno non sempre. Lo stesso ragionamento può essere
            fatto a proposito della regione Puglia. Al suo interno le province di Foggia e di Bari
            condividono lo stesso tasso di capitale sociale, ma a Foggia il tempo medio di
            definizione è di 1.654 giorni mentre a Bari è di 653. 
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FIG. 5.1. Correlazione fra
                    capitale sociale e durata media dei procedimenti giudiziari (contenzioso
                    civile). 
Fonte: Germinario
                    [2015]. 


Va inoltre aggiunto che, in sé, il
            capitale sociale non spiega alcuni aspetti della giustizia resa che invece risultano
            fondamentali dal punto di vista del cittadino, come la certezza e la prevedibilità. In
            tal senso, affermare che esiste una correlazione positiva lineare fra capitale sociale e
            qualità della risposta di giustizia offerta alla collettività sarebbe empiricamente non
            fondato. 
Spesso poi – e questa è in generale
            la spiegazione con maggiore forza persuasiva – si sostiene che la giustizia in Italia
            non funziona perché non ci sono risorse. Per verificare se questo è vero, occorre
            distinguere fra risorse materiali e risorse umane. Partiamo da quelle materiali. Abbiamo
            già visto nel capitolo primo che la spesa dell’Italia per la
            giustizia secondo i dati della CEPEJ non si discosta in maniera significativa da quella
            di altri paesi simili per estensione e per popolazione come la Francia e la Spagna. A
            questo va aggiunto che le risorse materiali che sono state impiegate nell’ambito del
            programma DBP hanno migliorato il servizio, ma non in modo omogeneo nei territori.
            Pertanto, se l’obiettivo è quello di garantire una omogeneità di risposta alla domanda
            di giustizia sul territorio nazionale, si potrebbe addirittura avanzare l’ipotesi che, a
            parità di tutte le altre condizioni, senza un intervento di carattere organizzativo,
            l’introduzione di maggiori risorse può indurre anche un’amplificazione delle differenze
            fra un distretto e un altro, fra un ufficio giudiziario e un altro. 
Sul piano delle risorse umane invece
            il ragionamento deve essere attento ai diversi profili di ruolo e di professionalità.
            L’insieme delle risorse umane che caratterizzano il sistema giudiziario si compone della
            parte togata – i magistrati –, della parte avente compiti di natura giurisdizionale ma
            non togata – i magistrati onorari e i viceprocuratori onorari –, della parte
            amministrativa – cancellieri e segretari – e della parte di polizia giudiziaria – che
            consideriamo qui non tanto perché sia dipendente dal ministero della Giustizia, quanto
            perché pur appartenendo ad altra amministrazione, quella degli Interni, è di enorme peso
            nel determinare l’organizzazione del lavoro quotidiano degli uffici requirenti.
            Controllando empiricamente l’ipotesi secondo cui il numero dei magistrati in servizio
            determina la qualità del servizio, si vede che, a parità di variabile «percentuale di
            scopertura di organico», la variabile «durata media» non si comporta in modo omogeneo
            tra uffici diversi. Facciamo degli esempi, sempre tratti dal censimento del ministero.
            Ad Ancona la scopertura dell’organico togato è del 17%, mentre a Belluno del 18%. I
            tempi medi nel primo ufficio sono di 224 giorni, mentre nel secondo 326. Palermo ha una
            scopertura dell’organico togato dell’11%, mentre Milano del 16%. I tempi medi di Palermo
            sono 436, quelli di Milano 229. Potremmo svolgere lo stesso tipo di esercizio anche per
            il personale amministrativo. In questo caso, ci aspettiamo che la correlazione sia
            positiva e robusta. La figura 5.2 invece mostra che il coefficiente di correlazione fra
            dotazione di personale amministrativo e tempi medi di definizione è molto basso, quasi
            inesistente.
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FIG. 5.2. Correlazione fra
                    organico effettivo di personale amministrativo e durata media dei procedimenti.
                    
Fonte: Germinario
                    [2015].


In senso generale dunque non può
            dedursi che esista una correlazione lineare fra i tempi medi di definizione dei
            procedimenti e la dotazione in organico di personale amministrativo né può dedursi che
            non sia necessaria una risposta alla carenza di personale amministrativo e di
            qualificazione del medesimo, da anni ormai soggetto a un effetto di innalzamento
            dell’età media[3]. Se ne può dedurre invece che anche un aumento non coordinato e non
            accompagnato da misure organizzative della dotazione di personale non garantirebbe,
                ipso facto, un risultato soddisfacente di miglioramento della
            performance del sistema. 
L’esercizio che abbiamo compiuto
            sino ad ora ci mette dinanzi ad alcune evidenze empiriche. 
1. Il capitale sociale crea
            condizioni di propensione cooperativa fra individui e istituzioni, ma non
                determina il buon funzionamento degli uffici in senso stretto. A parità
            di indice di capitale sociale vi sono uffici con tempi medi molto migliorati nel corso
            degli ultimi anni e uffici non virtuosi. 
2. Il numero dei magistrati non è
            direttamente collegato al rendimento dell’ufficio giudiziario. A parità di carico di
            lavoro esistono uffici che hanno un rendimento maggiore e uffici con
            un rendimento peggiore. Lo stesso si può dire delle altre
            risorse umane assegnate a svolgere compiti di carattere giurisdizionale. 
3. Il numero dei cancellieri e dei
            segretari è direttamente collegato al buon funzionamento dell’ufficio, ma ancor più di
            questo lo sono il tasso di mobilità in uscita per quiescenza del personale
            amministrativo e l’effettiva professionalità di cancellieri e segretari. A parità di
            dotazione organica reale, vi sono uffici con un buon funzionamento se misurato anche
            soltanto sulla base dei tempi medi di definizione dei procedimenti e degli uffici che
            non sono virtuosi. 
4. I fondi immessi nel sistema
            giustizia non sono direttamente correlati con la bassa qualità del servizio reso.
            Infatti, a parità di fondi, le best practices hanno mostrato
            l’esistenza di differenziali di rendimento che attengono ad altre variabili, non a
            quelle monetarie. 
Perché allora la giustizia resa al
            cittadino non è così prevedibile per tempi e modi e così rispondente a standard minimi
            necessari sul territorio nazionale? Perché gli uffici giudiziari funzionano in modo
            diverso? Cosa rende così complesso il governo del sistema giustizia in Italia?
        

3. Centro
            del sistema, non cima della piramide 



Per comprendere come funziona il
            sistema giustizia occorre tornare all’articolazione di competenze e poteri, alla
            distribuzione di capacità e orientamenti culturali, alle interazioni fra livelli e fra
            istituzioni. Insomma, occorre scattare una istantanea del sistema. Partiamo tuttavia
            dalla sua origine[4]. 
L’origine dello Stato democratico
            italiano porta con sé un vivido ricordo dell’esperienza fascista appena alle spalle e il
            conseguente sospetto nei confronti di un vertice accentratore, in qualsiasi settore
            dell’azione pubblica [Melis 1995; 1996; Taruffo 1990; Cassese 2013]. La preoccupazione
            del costituente e del legislatore repubblicano poi è dunque quella non solo di garantire
            l’assoluta indipendenza della magistratura dalle possibili ingerenze del potere
            politico, ma anche di far sì che i vertici dell’amministrazione della giustizia non
            siano dotati di prerogative di monopolio del potere. 
Il riflesso istituzionale di questo
            orientamento di politica costituzionale è ancor oggi esistente
            e vive nelle logiche diarchiche che presiedono al governo del sistema giustizia.
            Sappiamo che il Consiglio superiore della magistratura è l’organo di autogoverno, a
            maggioranza togata, che ha la responsabilità e il compito di nominare i magistrati,
            valutarne la professionalità, promuoverne gli avanzamenti in carriera, nominare i
            direttivi e i semidirettivi degli uffici. Tale attività viene praticata de
                jure e de facto insieme ad altre istituzioni, di
            pari livello ordinamentale – il potere esecutivo, specificatamente il ministro della
            Giustizia – e di livello ordinamentale diverso – i consigli giudiziari – oltre che con
            altre istituzioni di pari livello ordinamentale, ma di natura squisitamente
            giurisdizionale – la Corte di cassazione. 
Un’architettura complessa
            all’interno della quale le relazioni che intercorrono fra le componenti del centro del
            sistema (per quanto bicefalo esso possa essere, perché composto da CSM e ministero) e
            collegano il centro alle periferie non possono essere descritte attraverso il concetto
            di «gerarchia». La resistenza al governo gerarchico è forte sia lungo l’asse che va dal
            CSM verso gli uffici, sia lungo l’asse che collega i direttivi degli uffici agli altri
            magistrati che vi svolgono le loro funzioni. Stesso tipo di riflessione potrebbe essere
            fatto anche per i rapporti che sussistono fra la Cassazione e gli uffici di primo grado,
            rapporti che in altri paesi e in primis in Francia hanno una più
            spiccata connotazione di guida e di orientamento nomofilattico rispetto a quanto non
            accada nel nostro paese oggi. 
D’altronde è chiaro il dettato della
            norma. I magistrati italiani si distinguono soltanto per le loro funzioni, ma hanno uno
            status uguale, essendo tutti sottoposti in ugual maniera alla legge. Questo punto
            inserisce un tratto discontinuo nella catena di governo che resta comunque
            caratterizzata da legami deboli. 
Eppure il CSM è organo di
            autogoverno. Le sue azioni si esplicano nel prendere decisioni per il reclutamento, la
            nomina, la formazione (fino al momento della creazione della specifica Scuola superiore
            della magistratura), la promozione, la valutazione professionale e il controllo di
            disciplina. In tutti questi ambiti, il CSM alloca risorse con atti vincolanti ed
            esercita una funzione di influenza sui comportamenti e sulle aspettative dei magistrati
            ordinari in merito allo status loro riconosciuto e garantito nella magistratura. Per
            fare questo esso ha necessità di usufruire di una dotazione di risorse di carattere
            cognitivo, simbolico e finanziario, le quali determinano le sue
            «capacità di governo». Non deve essere dimenticato poi che nel corso della storia
            repubblicana l’ambito d’azione del CSM si è espanso, comprendendo anche funzioni che non
            erano inizialmente nel novero delle sue prerogative, come la formazione dei magistrati,
            l’interazione con gli organismi internazionali, l’elaborazione di una complessa e densa
            paranormativa che ha avuto ed ha tuttora come obiettivo quello di interpretare – ossia
            di stabilire delle linee guida attuative – le norme in materia di ordinamento
            giudiziario o qualsiasi altra norma che intervenga sulle decisioni giudiziarie – diritto
            processuale e sostanziale – nonché di definire criteri di carattere organizzativo (si
            veda ad es. la circolare sulle tabelle). 
L’assetto diarchico prevede che il
            ministero della Giustizia invece si occupi dell’organizzazione giudiziaria, del
            personale e dei servizi, espleti funzioni amministrative strettamente connesse alla
            funzione giurisdizionale sia nel campo civile che penale. Sul piano amministrativo,
            spetta al ministero la gestione degli archivi notarili, la vigilanza sugli ordini e
            collegi professionali, l’amministrazione del casellario, la cooperazione internazionale
            in materia civile e penale, l’istruttoria delle domande di grazia da proporre al
            presidente della Repubblica, l’amministrazione del personale penitenziario e di gestione
            dei supporti tecnici necessari. Queste funzioni sono svolte dal dipartimento
            dell’Organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi, dal dipartimento Affari di
            giustizia, dal Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità e dal dipartimento
            dell’Amministrazione penitenziaria[5]. Inoltre il ministero si occupa della gestione del personale e dei beni
            nell’ambito della giustizia minorile. In merito alla gestione degli uffici giudiziari
            spetta al ministro fornire personale tecnico e amministrativo, i locali, gli impianti,
            le infrastrutture, i servizi informatici, oltre ai fondi necessari affinché le dotazioni
            ministeriali possano efficacemente funzionare. Anche se oggi siamo dinanzi a un processo
            di profonda revisione di questo assetto organizzativo interno al ministero, rileva qui
            notare che lo stato dell’arte della giustizia in Italia è il frutto della combinazione
            di fattori i cui effetti si sono riflessi lungo l’asse del tempo avendo avuto origine
            nel passato. Per questo è necessario fotografare il sistema al netto degli interventi
            oggi sul tavolo del governo.
        
Per comprendere quali sono i fattori
            che incidono sul funzionamento della giustizia occorre considerare anche il ruolo dei
            consigli giudiziari, il quale resta molto meno visibile nel dibattito pubblico rispetto
            a quanto non accada per il CSM o per il ministero della Giustizia. Il decreto
            legislativo del 27 gennaio 2006, n. 25 poi modificato dalla legge del 10 luglio 2007, n.
            111 configura la disciplina cui oggi fa riferimento l’assegnazione delle competenze ai
            consigli giudiziari. Ai consigli giudiziari spetta esprimere un parere sulle tabelle e
            sulle relative variazioni degli uffici giudicanti, un parere sulla valutazione di
            professionalità dei magistrati. Sono inoltre tenuti a vigilare sull’andamento degli
            uffici giudiziari del distretto, a esprimere pareri sull’organizzazione degli uffici del
            giudice di pace e sui collocamenti a riposo, sulle dimissioni e sulle riammissioni in
            magistratura. 
In questa architettura si inserisce
            infine il ruolo svolto dalla Corte suprema di cassazione, il giudice di legittimità. Si
            tratta di un ruolo che l’accrescere della legittimazione transnazionale della Corte
            costituzionale e l’accesso in via pregiudiziale del giudice ordinario alla Corte europea
            hanno per alcuni anni messo in discussione. Nondimeno, la nomofilachia della Corte
            suprema di cassazione è tornata oggi ad essere oggetto di dibattito, di studio e di
            riflessione. Lo snodo critico riguarda soprattutto il fatto che a fronte
            dell’elevatissimo carico di lavoro delle sezioni della Cassazione, soprattutto di quella
            civile, l’effetto aggregato sul piano degli orientamenti giurisprudenziali è lontano dal
            garantire sia al cittadino sia ai giudici del primo e del secondo grado punti di
            riferimento capaci di generare appunto nomofilachia. Se si prescinde dalla funzione
            svolta dalle sezioni unite, l’impatto della Corte suprema di cassazione sul sistema
            decisionale della magistratura è ancora lontano da uno standard accettabile di
            omogeneità, continuità, prevedibilità e certezza[6]. 
La tabella 5.1 mostra la
            distribuzione delle funzioni di governo della magistratura italiana. Già da questa
            immagine, per quanto sintetica, possiamo individuare alcuni snodi problematici, attorno
            ai quali si concentrano le difficoltà insorte nel corso degli anni. Per quale ragione
            questo sistema ha difficoltà a governare? 
Per tre ordini di ragioni. La prima
            attiene al coordinamento fra CSM e ministero della Giustizia, unica articolazione
            dell’esecutivo avente rilevanza costituzionale, e al quale
            spetta quella borsa e quella spada che Montesquieu non avrebbe assegnato al potere
            giudiziario. Se, come abbiamo cercato di dimostrare, le variabili organizzative hanno un
            peso essenziale nel determinare il buono o il cattivo funzionamento della giustizia come
            risposta resa al cittadino, l’azione coordinata delle due istituzioni preposte al
            governo del sistema nazionale diventa l’architrave, la garanzia di risultato e di
            capacità di risposta verso la cittadinanza. Nel corso degli anni che seguono l’inizio
            della Seconda Repubblica i rapporti fra CSM e ministero si sono progressivamente
            deteriorati, in parte per una debolezza politica del secondo, in parte per una cultura
            della contrapposizione istituzionale che si è fatta largo – come abbiamo ricordato nel
            capitolo precedente – durante il ventennio che ha fatto seguito a Mani pulite [Piana
            2013]. Questo si è concretizzato anche in una chiusura in termini di condivisione di
            informazione e di dati dell’una e dell’altra istituzione. È vero tuttavia che la
            creazione della STO rappresenta un cambio di segno nella linea di sviluppo delle
            relazioni CSM-ministero. Oggi, all’alba del processo di attuazione del nuovo testo unico
            sulla dirigenza degli uffici giudiziari, l’interazione virtuosa, costante, di entrambi i
            protagonisti della diarchia del sistema è condizione necessaria e imprescindibile per
            muoversi verso un sistema giustizia che sia capace di autogovernarsi migliorandosi. 
TAB. 5.1.
                Distribuzione di poteri e competenze all’interno del settore giustizia (tutti i
                livelli)
	Istituzione 	Reclutamento 	Nomina 	Valutazione 	Formazione 	Promozione 	Disciplina 	Amministrazione 
	CSM 
	Nomina dei commissari e
                                svolgimento dei concorsi 
	Competenza assoluta, tranne che
                                per i direttivi
	Sulla base delle relazioni
                                provenienti dai consigli giudiziari
	Prima della creazione della SSM
                                formazione iniziale e permanente 
	Competenza
                            esclusiva
	Giudizio davanti alla sezione
                                disciplinare 
	STO e Tavolo paritetico
                                
Formazione delle tabelle. Circolari in materia tabellare e
                                organizzazione procure. Circolari in materia di criteri di
                                assegnazione dei fascicoli 

	MdG
	Richiesta di bandire il concorso e
                                supporto tecnico al concorso per i nuovi magistrati. Concorsi per
                                personale amministrativo 
	Per i direttivi procedura di
                                concerto
	 	Formazione personale
                                amministrativo 
	 	Potere di iniziativa e di ricorso
                            
	Risorse umane e organizzazione.
                                Statistica nazionale. Sistemi informativi e supporto informatico.
                                Ispezioni sulla regolarità dei servizi di cancelleria e sul
                                funzionamento degli uffici 

	Corte di cassazione
                            
	 	 	Controllo giurisdizionale
                                attraverso la procedura del ricorso 
	Occasionali momenti di formazione
                            
	 	 	Tabelle formate dal CSM con parere
                                del consiglio direttivo della Corte di cassazione 

	PG presso la Corte di cassazione
                            
	 	 	 	 	 	Potere di iniziativa, conduzione
                                delle indagini, potere di archiviazione o di rinvio a giudizio;
                                sostiene l’accusa dinanzi alla sezione disciplinare del CSM
                            
	Verifica del corretto e uniforme
                                esercizio dell’azione penale 

	Consigli giudiziari
                            
	 	Parere per il conferimento e la
                                conferma dei direttivi e semidirettivi 
	Competenza condivisa con il CSM
                            
	 	 	Competenza condivisa con il CSM
                            
	Attribuzione di vigilanza
                                sull’andamento degli uffici del distretto 

	SSM 
	 	 	 	Formazione dei MOT, formazione
                                permanente e coordinamento della formazione
                            decentrata
	 	 	Autonomia gestionale della
                                SSM

	CISIA
	 	 	 	 	 	 	Supporto informatico a livello di
                                distretto. Dipendono dal ministero 

	RID
	 	 	 	 	 	 	Coordinamento interno agli uffici
                                per i sistemi informativi

	Fonte: Elaborazione e
                        aggiornamento da Piana [2014].




Qui si innesta il secondo ordine di
            ragioni. Nel rapportarsi con i territori, i distretti giudiziari e finalmente gli uffici
            giudiziari, CSM e ministero hanno seguito logiche ampiamente disgiunte. Solo per fare un
            esempio, il coordinamento fra l’assegnazione delle piante organiche, la pianificazione
            dei processi di nomina e di promozione dei magistrati e la rilevazione dei risultati
            conseguiti dagli uffici è sempre stato debole, se non assente. Ancora, è mancata una
            sinergica azione di investimento su infrastrutture materiali e infrastrutture cognitive,
            le due essendo strettamente connesse. I piani di digitalizzazione e le forze di
            propulsione dell’utilizzo del PCT che sono venuti dall’esecutivo non sono andati di pari
            passo con una formazione strutturata e congiunta di personale togato e amministrativo
            volta a costruire quelle competenze pratiche e quelle conoscenze necessarie per la
            continuità del funzionamento, l’autonomia dal mercato delle società di software, la
            percezione della tecnologia come uno strumento di miglioramento
            delle condizioni di lavoro di tutti, invece che come un vincolo imposto dall’esterno. 
Per entrambe le istituzioni
            centrali va poi considerato un aspetto critico, ossia la scarsa e sovente negletta
            capacità di raccordarsi in modo tempestivo e puntuale con gli uffici sulla base di dati
            affidabili, solidi, accessibili al pubblico così come agli operatori. Ancora non sarà
            inutile ricordare qui Foucault, il quale metteva l’accento sul fatto che la politica del
            dato è uno strumento di governo e in Italia Luigi Einaudi che ricordava come conoscere
            sia propedeutico al governare. Su questo aspetto di essenziale importanza verte il
            prossimo paragrafo, dedicato appunto al rapporto fra centro e periferia ovvero – e
            meglio espresso – fra centro e territori. 
Infine un terzo ordine di ragioni
            riguarda il modo in cui fino ad oggi sono stati elaborati e adottati gli interventi di
            carattere legislativo. Il numero di interventi registrato dal nostro paese ci offre nel
            suo insieme l’immagine di un sistema politico nel quale la sostenibilità
            dell’iniziativa, l’urgenza della decisione, la difficoltà del governo di «governare in
            parlamento» anche in periodi in cui le maggioranze erano solide – come nel corso
            dell’ultimo governo Berlusconi – e infine la mancanza di un approccio integrato ai
            problemi hanno trascinato il processo di cambiamento, segmentando le revisioni delle
            norme processuali e sostanziali, senza alcun disegno di insieme. Non si è trattato
            soltanto di un problema di carattere politico. Come è noto la democrazia italiana della
            Seconda Repubblica si è qualificata per una progressiva stasi decisionale e per una
            relativa incapacità del legislatore di funzionare secondo una dinamica competitiva fra
            maggioranze e opposizioni coese. I progetti di legge che sono stati proposti per il
            settore giustizia hanno risentito di questa caratteristica forse ancor più di altri,
            dato il tasso di conflittualità e data la capacità della questione giustizia di creare
            linee di frattura nella società e nella rappresentanza politica – così come abbiamo
            visto nel capitolo primo osservando i dati di fiducia. Si è trattato anche di un
            problema derivato da un ampio gap fra dati sui quali basare le decisioni e le logiche
            decisionali.
        

4. Le
            funzioni apicali nei territori. Snodi di sintesi 



La salienza del profilo
            professionale e organizzativo dei ruoli apicali all’interno dei settori di politica
            pubblica è certamente aumentata nel corso dei decenni che hanno fatto seguito alla
                mise en cause dell’assetto burocratico dell’amministrazione.
            Se, infatti, in un modello organizzativo improntato sulla gerarchia, la funzione del
            capo si definisce in modo coerente come quella che raccoglie in sé una maggiore
            conoscenza, una visione più astratta e generale dei compiti e degli obiettivi, oltre a
            una dotazione di risorse sufficienti a emettere e garantire l’attuazione dei comandi,
            l’abbandono o la resistenza all’assetto gerarchico inducono a riconsiderare cosa debba
            fare e cosa debba saper fare chi occupa una posizione apicale nelle istituzioni
            pubbliche [Peters 1995]. Questo ragionamento si applica con ancor maggior pregnanza alla
            magistratura italiana, proprio per l’assetto non gerarchico che la contraddistingue
            storicamente e certamente dalla fine degli anni ’60 in poi [Freddi 1978; Zan 2011]. 
Partiamo da una considerazione di
            fondo. La ricerca empirica ci ha dimostrato che in linea di principio nessun modello
            organizzativo è intrinsecamente ottimale. Piuttosto, è il caso di ragionare in termini
            di modello «sostenibile» nel contesto culturale, storico, istituzionale in cui viene
            adottato e inserito. Pertanto discutere sul modo in cui i magistrati aventi funzioni
            direttive si raccordano con il centro significa ragionare del modo in cui è possibile in
            Italia attuare l’autogoverno della magistratura attraverso la co-partecipazione dei
            livelli diversi di organizzazione del sistema, nazionale e locale. 
Alcuni vincoli al ragionamento si
            impongono. Il primo è dato dalla nostra storia. La magistratura italiana ha un assetto
            organizzativo che si allontana dal modello burocratico nordico, in confronto al quale il
            concetto stesso di direttivo è esemplificato nei comportamenti reali in modo abbastanza
            peculiare rispetto al modello burocratico astratto. Pertanto i margini di manovra che
            storicamente hanno vieppiù qualificato il ruolo del capo ufficio in Italia sono maggiori
            rispetto a quanto non possa essere detto di altri paesi. 
Il secondo vincolo è la nostra
            cultura. La magistratura, per diverse ragioni, risente di una cultura plurale al suo
            interno, oggi ancor più frammentata in ragione della minore
            capacità di aggregazione culturale delle correnti. Un confronto con la magistratura
            degli anni ’70 aiuterebbe a capire che il problema non risiede nell’organizzazione
            correntizia per sé, ma nell’aggregazione continua del consenso e degli orientamenti, che
            li rendono altamente imprevedibili e dunque largamente non verificabili quando
            interviene nei processi decisionali e in quelli deliberativi. Il pluralismo culturale
            che si è riflesso sia sul piano dell’elaborazione delle idee, sia sul piano delle
            traiettorie di carriera, è condizione ostativa a un’affermazione top
                down di un modello di magistrato capo ufficio. 
Il terzo vincolo è costituito dal
            margine di manovra nel gestire il rapporto risorse-obiettivi attesi. In Italia non
            esiste alcuna responsabilità budgetaria a livello locale e soprattutto nessuno strumento
            di pianificazione pluriennale dell’allocazione delle risorse materiali e umane.
            Difficile dunque attendersi l’applicazione della razionalità strategica, orientata al
            risultato, quando vincoli ed opportunità sono fissati in modo incerto, indeterminato o
            determinato da logiche di urgenza e sono comunque al di fuori da qualsiasi alveo di
            progettazione dell’ufficio giudiziario. Ciò nonostante, i magistrati che svolgono
            funzioni apicali hanno sviluppato nel corso degli ultimi anni capacità di adattamento
            che in molti paesi europei non sarebbero possibili, svolgendo di fatto funzioni che non
            hanno trovato per molti anni alcun quadro di regolazione nazionale. Come si fa a
            decidere di investire su una collaborazione con il foro per l’apertura di uno sportello
            URP se non si sa fino a che punto questo sarà oggetto di valutazione positiva da parte
            delle istituzioni preposte alla valutazione? E queste ultime come possono dare una
            valutazione oggettiva del risultato così conseguito se non si tiene conto della
            valutazione data dall’utenza, dalla cittadinanza del servizio reso attraverso l’URP? 
Dati questi fattori di contesto,
            che costituiscono al contempo condizioni ostacolanti l’adozione di un modello di
            rapporto centro-uffici giudiziari di carattere gerarchico e monolitico, e condizioni
            facilitanti l’adattamento dei territori nel quadro di cornici di indirizzo date dal
            centro, la questione di quali siano le funzioni del magistrato direttivo rispetto al
            governo delle variabili non giuridiche e non giurisdizionali dell’ufficio nel quale
            presta servizio appare come nodo centrale nella attuazione
            delle strategie di miglioramento della risposta resa dal
            sistema giustizia a tutto il territorio. 
TAB. 5.2.
                Funzioni non giurisdizionali svolte dai magistrati con posizioni apicali
	Organizzative
	Coordinamento con il dirigente
                                amministrativo 
Governo dell’innovazione 
Controllo dei
                                carichi e dei flussi 
Teamwork
                            
Comunicazione interna 
Problem
                                    solving
                            
Conflict management

	Formative 
	Individuazione dei bisogni
                                formativi 
Controllo dell’offerta formativa
                                
Creazione di consapevolezza 
Esplicitazione delle capacità
                                latenti 
Gestione risorse umane 

	Interistituzionali
                            
	Interazione con gli organi di
                                governo centrale 
Interazione con gli altri uffici del distretto
                                
Partnership interistituzionale a livello locale (ad esempio con
                                l’ordine degli avvocati) 
Comunicazione
                            pubblica

	Fonte: Adattamento da Piana
                        [2014].




La tabella 5.2 propone una non
            esaustiva panoramica sulle funzioni effettivamente svolte dai magistrati che occupano
            posizioni apicali all’interno degli uffici. 
La tabella non entra nel merito
            delle modalità specifiche con cui le funzioni ivi elencate possono o debbono essere
            esplicate. Quello che preme mostrare invece è che il magistrato con funzioni direttive
            si pone in uno snodo di interfaccia fra l’insieme delle variabili normative,
            organizzative, comportamentali, comunicative che attengono all’ufficio giudiziario e fra
            due livelli – almeno – di ambiente esterno, quello locale (in tabella si fa riferimento
            ad esempio alle interazioni con l’ordine degli avvocati) e quello nazionale. 
Vediamo quali sono le conseguenze
            di questo dal punto di vista della risposta di giustizia resa al cittadino. L’ufficio
            giudiziario si muove oggi in un contesto di azione che è necessariamente multilivello,
            comprensivo di territori locali, territorio nazionale e giurisdizioni sovranazionali.
            Non da ultime vanno considerate le risorse materiali che arrivano dall’Europa
            all’interno dei programmi di finanziamento della capacità amministrativa e della
            riqualificazione professionale del personale, che conosciamo in modo riduttivo come
                best practices. Quale funzione deve
            garantire l’unitarietà dell’azione organizzativa e gestionale
            verso l’esterno? La funzione direttiva. Questa funzione di sintesi ha un ruolo
            legittimante del capo verso l’interno dell’ufficio, il quale deve potersi riconoscere
            nelle azioni di governo di cui un presidente di tribunale o un procuratore della
            Repubblica si rende responsabile. Il bilanciamento tra deliberazione inclusiva (quindi
            decisioni partecipate) ed esercizio di leadership di governo è quindi il primo momento
            in cui si misura la qualità di un direttivo. La garanzia dell’uniformità è quindi
            direttamente legata sul piano funzionale a come il magistrato direttivo svolge il suo
            ruolo [Castelli 2015]. 
La centralità del ruolo direttivo è
            riconosciuta sia all’interno, sia all’esterno della magistratura. Al suo interno le
            posizioni sono plurali e si distribuiscono lungo un continuum che riconosce da un
            massimo di virtuosità all’imprenditorialità organizzativa del capo ufficio a un timore
            di eccessivo margine di manovra e quindi di eccessiva arbitrarietà nelle scelte
            organizzative interne ai singoli uffici. Nessuna delle due posizioni è priva di punti
            che meritano attenzione. Infatti è vero che in un sistema giustizia come quello italiano
            dove la via del cambiamento è passata attraverso le iniziative dei capi ufficio (si veda
            il capitolo terzo) e dove il raccordo fra organo di autogoverno e capi ufficio passa
            sempre attraverso la tutela dell’autonomia interna del singolo magistrato, il margine di
            manovra del direttivo non può che essere maggiore (funzionalmente) rispetto a quanto non
            accada in altri paesi. D’altronde l’esperienza fatta nel corso di tutto il periodo
            2001-2013 ha mostrato che questo margine di manovra può essere utilizzato per migliorare
            la risposta di giustizia resa al cittadino. Al contempo però il governo di questo spazio
            decisionale di natura squisitamente organizzativa ha un impatto anche sulla
            giurisdizione e quindi sulle decisioni giudiziarie. Come si è visto trattando
            dell’organizzazione e del legame che essa ha con l’esercizio dell’azione penale, il
            «semplice» fatto di introdurre come innovazione la differenziazione delle priorità di
            trattamento dei fascicoli può avere un rilievo agli effetti del tasso di prescrizione. 
Proprio per questo potenziale
            impatto sulla tutela dei diritti dei cittadini l’effettivo – e non comprimibile
            funzionalmente – margine di manovra di cui il direttivo dispone deve essere governato
            con strumenti che garantiscono non solo la responsabilità delle
            scelte – quindi la trasparenza e la prevedibilità, così come ad esempio intese
            nell’istituto che prevede la redazione dei piani organizzativi dei tribunali e delle
            procure – ma anche l’inquadramento di tali scelte all’interno di linee di riferimento
            nazionali che assicurino al cittadino il rispetto di standard su tutto il territorio. 
Facciamo alcuni esempi. Nel corso
            degli ultimi anni sempre più di frequente i capi ufficio si sono avvalsi dello strumento
            delle «convenzioni» per risolvere il problema stringente della mancanza di risorse umane
            nelle cancellerie e nelle segreterie delle procure oltre che di professionalità
            aggiornata nella gestione degli applicativi informatici e della tecnologia in genere. Le
            convenzioni sono accordi, sottoscritti su base volontaria da un ufficio giudiziario e
            un’istituzione del territorio, nella maggior parte dei casi le università, al fine di
            assicurare al primo la presenza di personale giovane e qualificato e alla seconda la
            possibilità di aumentare il proprio contributo alla governance
            locale – con un indiscutibile vantaggio reputazionale – e di offrire al proprio
            personale un’opportunità di formazione – specie se post-laurea. 
Le convenzioni sono uno strumento
            che nasce da prassi di cooperazione interistituzionale e come tale deve essere osservato
            come una forma di iniziativa bottom up. Per molto tempo tuttavia è
            mancato agli uffici giudiziari, e in particolare ai magistrati con funzioni direttive,
            un quadro di riferimento che definisse chiaramente a quali criteri la convenzione deve
            rispondere, con quali attori può essere sottoscritta, con quali cautele nel caso di
            convenzioni sottoscritte in territori ad alto tasso di criminalità organizzata, ecc. 
Solo nel 2008 il CSM delibera nel
            merito sia degli attori: 
Appare opportuno in primo luogo precisare quali
                siano i soggetti abilitati alla stipula delle convenzioni in oggetto. Questi vanno
                ravvisati da un lato nei rappresentanti delle Università e delle Facoltà che abbiano
                attivato corsi di laurea in Giurisprudenza o che dimostrino un concreto interesse
                didattico-scientifico all’attivazione dello stage formativo e nei dirigenti degli
                Uffici giudiziari nel cui territorio di competenza sia ubicata la sede della
                istituzione universitaria interessata, 


sia degli obblighi delle parti
            sottoscriventi:
        
Le convenzioni devono individuare i doveri
                reciproci delle strutture interessate, in materia di accesso dei tirocinanti, di
                utilizzo delle strutture, di adozione delle misure per la protezione della salute e
                della sicurezza sia dei tirocinanti sia del personale impiegato. 


Si tratta di questioni
            particolarmente delicate sulle quali la legittimità dell’iniziativa del magistrato con
            funzioni direttive gioca un ruolo importante. Si è infatti molto discusso se sia
            opportuno che tirocinanti, selezionati nel quadro di accordi di convenzione, debbano
            accedere alle procure o se invece sia più opportuno che essi svolgano le loro attività
            di formazione – training on job – assistenza nei tribunali e negli
            uffici giudicanti in genere. 
Né si deve pensare che si tratti,
            in quanto strumento non introdotto per via legislativa, di un tema di minore rilievo
            rispetto ad altri legati a istituti previsti dalla normativa primaria. In realtà, è
            proprio attraverso lo strumento delle convenzioni che si è giunti alla sperimentazione
            del modulo organizzativo chiamato «ufficio per il processo» (si veda il capitolo terzo)
            e, più in generale, al termine di un lungo percorso bottom up, alla
            definizione della convenzione quadro sottoscritta dal ministro della Giustizia e alla
            Conferenza dei rettori delle università italiane, ispirata dallo stesso principio
            sotteso alle convenzioni locali, da cui questa ultima iniziativa trae un primo, ancorché
            molto embrionale e oggi ampiamente sviluppato e foriero di ampie ricadute sul sistema
            giustizia, imprint. 
Un ulteriore esempio che merita
            essere qui ricordato riguarda la modalità di gestione dei tavoli per la giustizia e
            delle iniziative di cooperazione interistituzionale oggi molto diffuse sul territorio,
            che vedono i magistrati con funzioni direttive interagire regolarmente con i
            rappresentanti delle istituzioni locali. Anche in questo caso la necessaria tutela della
            magistratura si incontra con il bisogno funzionale degli uffici e dei territori di
            mettere a punto strategie comuni capaci di assicurare l’offerta di servizi e la presenza
            di risorse nel medio periodo. Una necessaria regolazione da parte del centro – anche
            nella sua natura diarchica – costituisce la condizione di tutela del magistrato con
            funzioni direttive. 
Di qui l’importanza del rapporto
            fra capo ufficio e centro del sistema. Così come il personale dell’ufficio si
            interfaccia in via esclusiva con il direttivo (e la dirigenza
            amministrativa), il capo ufficio si interfaccia in via diretta con il centro,
            all’interno di una struttura che combina gerarchia e rete. È al centro che spetta la
            garanzia di quegli strumenti di governo – nel senso di funzione del governare, come il
            monitoraggio qualitativo e quantitativo, la sanzione e il premio di comportamenti
            virtuosi (non necessariamente sanzioni formali o materiali, potrebbe trattarsi anche di
            sanzioni e premi simbolici o reputazionali). In un sistema a centro forte le garanzie di
            uniforme applicazione delle regole che governano le parti del sistema e la fissazione
            dei criteri, dei metodi e delle responsabilità legate ai meccanismi di monitoraggio e di
                rule enforcement sono stretta materia e ambito di azione del
            centro. È il centro che governa. Se governare significa garantire che un sistema si
            muova in una sola direzione sulla base di comportamenti delle sue parti coordinati e
            vincolati da strategie ed obiettivi, allora i meccanismi di regolazione, ossia quelli
            che hanno come scopo la fissazione di standard al di sotto dei quali non è possibile o
            legittimo andare e il controllo che questo accada nella realtà, la capacità di fissare
            standard e la capacità di controllarne l’applicazione, costituiscono le funzioni
            centrali di un’istituzione di governo. In questo, i legami fra centro e parti
                del sistema sono, chiaramente, cruciali. In altri e più semplici termini, in un
                sistema a centro debole al magistrato con funzioni direttive spettano responsabilità
                e compiti del governare in misura comparativamente maggiore rispetto a quanto non
                accada in sistemi a centro forte. Tutte le conseguenze ne devono pertanto essere
                dedotte e linearmente tradotte in azioni di «policy».
        



[1]  La nota in parentesi è importante poiché
                    sarebbe estremamente fuorviante interpretare la correlazione fra numero delle
                    violazioni e qualità della giustizia resa senza tenere conto anche di fattori
                    intervenienti. Su questo Fabri [2013]. 

[2]  Nel lavoro dell’Ufficio studi della Banca
                    d’Italia si parla espressamente di «divari territoriali» nel sistema della
                    giustizia civile. Assai meno studiato dalle istituzioni è il divario
                    territoriale nella giustizia penale, nonostante come si è visto si tratti di
                    questione empiricamente fondata e istituzionalmente rilevante. Sono stati
                    tuttavia svolti studi di carattere scientifico sulla diversa organizzazione
                    delle procure della Repubblica, attraverso una metodologia di tipo qualitativo
                    [Sarzotti 2007]. 

[3]  Giustamente si afferma che uno dei problemi
                    è legato alla «formazione di piante organiche prive di coerenza e di
                    funzionalità. 

[4]  Questo paragrafo tratta delle variabili
                    istituzionali così come si sono consolidate nel tempo e non considera i processi
                    di cambiamento in fieri di cui si parla nel capitolo
                    settimo. 

[5]  DPCM 15 giugno 2015, n. 84. 

[6]  Per quanto concerne il profilo squisitamente
                    organizzativo, è indubbio che vi sia una relazione fra la capacità della
                    Cassazione di garantire l’omogeneità degli orientamenti giurisprudenziali e
                    argomentativi e i meccanismi di coordinamento interno alle sezioni. È infatti
                    evidente che con l’aumento esponenziale del numero di procedimenti pendenti
                    dinanzi alla Corte la possibilità che le decisioni finali siano fra loro
                    convergenti – al di là dell’attività in tal senso svolta dalle sezioni unite – è
                    direttamente connessa alla modalità con la quale sono gestite le udienze e con
                    cui il presidente di sezione garantisce la condivisione delle informazioni fra i
                    consiglieri assegnati alla sezione. Un compito gravoso tanto più in quanto esso
                    verte sulla gestione di cause complesse, spesso con un alto tasso di
                    specializzazione e tecnicismo che non è regolato dalle norme e che quindi viene
                    lasciato all’iniziativa della presidenza e dei presidenti di sezione. 



Capitolo sesto 

Non solo Italia

In questo sesto capitolo le variabili che sono state richiamate nei capitoli
                precedenti vengono rilette alla luce di un’analisi comparata. Ci si chiede fino a
                che punto le garanzie istituzionali di indipendenza sono in grado di migliorare la
                percezione che il cittadino ha di imparzialità della giustizia, se le riforme
                organizzative adottate in Europa sotto l’egida della promozione della qualità della
                giustizia hanno aumentato la percezione di effettività dello stato di diritto. Si
                discute poi il ruolo di una variabile esterna al sistema giustizia, la fiducia
                generica.





La pace non è l’assenza di guerra: è uno stato d’animo, una
            disposizione alla fiducia, alla benevolenza, alla giustizia. 
B. Spinoza 


1. Paesi
            diversi con lo stesso problema 



Da molti anni ormai ci siamo
            abituati a pensare al sistema giustizia italiano come a un «caso» e, per questa via, ad
            accettare più o meno implicitamente l’idea che sia molto difficile da un lato accomunare
            il caso italiano ad altri casi – essendo quello italiano un unicum,
            secondo questa impostazione – e dall’altro lato estrarre lezioni e suggerimenti dalle
            esperienze di altri paesi, posto che in un contesto così peculiare come quello italiano
            essi sarebbero di difficile, se non impossibile attuazione. 
L’equilibrio che ogni esercizio di
            carattere scientifico chiede sia tenuto fra il grado di generalizzazione e l’accuratezza
            dell’analisi dei casi è questione che va di molto al di là di questo libro. Certamente,
            quanto più un paese viene analizzato in profondità considerandone non solo le variabili
            di carattere strutturale – nello specifico le norme dell’ordinamento giudiziario o le
            norme che nella Costituzione italiana fissano i principi di fondo dell’amministrazione
            della giustizia – ma anche le variabili funzionali e gli schemi di interazione fra gli
            attori (come si relaziona il CSM con il ministro della Giustizia nella procedura del
            concerto in casi specifici ad alto potenziale di conflitto, come si relaziona il
            presidente del tribunale con il procuratore della Repubblica quando si tratta di
            progettare un intervento condiviso di ottimizzazione del funzionamento dell’ufficio
            GIP/GUP, come interagisce in un determinato distretto e in un determinato momento
            storico il presidente dell’ordine degli avvocati con il presidente del tribunale per
            massimizzare le probabilità di sottoscrizione e attuazione di un protocollo di udienza),
            tanto più diventa difficile fare comparazioni con altri paesi.
        
Eppure riteniamo che questa
            comparazione non solo sia possibile – lo dimostrano molti studi sviluppati in tal senso:
            per tutti Guarnieri e Pederzoli [2002] e Bell [2006] – ma addirittura auspicabile. Sotto
            il profilo conoscitivo infatti controllare se quanto appreso dall’analisi del caso
            italiano possa essere suffragato o meno guardando ad altri «casi», è un passo importante
            nella direzione del rafforzamento dell’analisi svolta. In particolare, data
            l’impostazione di questo volume, l’idea di fondo è che la giustizia resa al cittadino e
            alla collettività dipende dall’interazione di variabili strutturali – le norme e gli
            assetti istituzionali formali – e di variabili organizzativo-funzionali, le quali
            insieme definiscono spazi di azione legittimi dove gli operatori del sistema giustizia
            prendono microdecisioni[1]. 
L’analisi comparata ci permette di
            rispondere a una domanda che a questo punto del nostro ragionamento è cruciale: i
            fattori qui considerati, organizzazione, professionalità, come variabili che
            intervengono fra le norme e la giustizia resa, sono gli stessi in altri paesi, anche se
            probabilmente interagiscono fra loro in modo diverso? A parità di norme,
            l’organizzazione fa la differenza anche in altri paesi? E nel caso in cui si comprenda
            che è così, la giustizia come viene resa al cittadino dipende solo da questi fattori –
            che sono in verità tutti endogeni al sistema giustizia – o invece ci sono altri fattori
            di carattere esogeno che sono ugualmente o similmente importanti? Questo capitolo cerca
            di rispondere a tali domande. 

2. Un
            laboratorio vittima del suo successo 



Ormai da mezzo secolo le
            organizzazioni internazionali e le agenzie governative – in particolare USAID e poi più
            di recente EUROPEAID – si cimentano nel difficile e costoso esercizio che consiste nel
            promuovere lo stato di diritto. Più concretamente ciò che si cerca di promuovere è un
            sistema giustizia funzionante e un sistema di tutela dei diritti affidabile. Questa
            succinta descrizione tuttavia non rende l’idea della varietà degli approcci adottati nel
            corso dei decenni, né delle diverse impostazioni che sono state via via seguite. Senza
            voler rendere conto in modo esaustivo di queste ultime, va comunque detto che il primo
            passo mosso nella direzione della promozione dello stato di
            diritto è compiuto sotto l’egida del Law and Development Movement
            che negli anni ’60 negli Stati Uniti si orienta a utilizzare la leva delle riforme
            giuridiche (law) per indurre processi di sviluppo economico [Davis
            2010; Piana 2010; de Sousa Santos e Rodríguez-Garavito 2005; Trubek, Garcia, Coutinho e
            Santos 2014]. L’idea è, in fondo, semplice: un assetto di regole prevedibile,
            trasparente e impersonale coadiuva i processi di investimento economico e di espansione
            dell’economia. Dalle lezioni apprese a valle di quel primo approccio gli anni ’70 e ’80,
            proprio in corrispondenza della terza ondata di democratizzazione che ha visto i paesi
            dell’America Latina muoversi verso assetti demo-costituzionali, testimoniano un cambio
            di passo. Sono soprattutto le organizzazioni internazionali, come la Banca Mondiale, che
            supportano le riforme della magistratura e che hanno come obiettivo principale quello
            dell’indipendenza giudiziaria. Una vastissima letteratura che nasce in quel periodo
            sottolinea come la creazione di condizioni di indipendenza della magistratura sia
            necessaria allo stato di diritto e alla stabilizzazione delle democrazie nascenti
            [O’Donnell, Schmitter e Whitehead 1986; Couso 2010; Hilbnik 2007]. I modelli
            istituzionali che circolano sono quelli testati nell’Europa del Sud. Il cosiddetto
            modello «neolatino», messo a punto a seguito dei cambiamenti di regime avvenuti dopo la
            seconda guerra mondiale, fonda sull’autonomia istituzionale e budgetaria del sistema
            giudiziario la garanzia che la legge sia applicata in modo impersonale e dunque uguale
            per tutti. Comincia qui la trattazione internazionale del nesso – ancora molto forte nel
            discorso di politica pubblica e nel dibattito fra gli operatori di settore – fra
            indipendenza come autogoverno e garanzie di uguaglianza dinanzi alla legge, il pilastro
            dello stato di diritto [Garoupa e Ginsburg 2009]. Questa impostazione si riflette anche
            nella più tardiva strategia europea di promozione dello stato di diritto che viene
            lanciata agli albori dell’allargamento dell’Unione Europea verso i paesi uscenti dal
            blocco comunista e nel guado di tre concomitanti processi di trasformazione
            istituzionale, politica ed economica, verso lo stato di diritto, verso la democrazia,
            verso il mercato [Linz e Stephan 1996; Pridham 2000; Morlino 2001; Mattina 2004]. L’idea
            del nesso fra autogoverno e stato di diritto non solo rimane, ma viene potenziata
            proprio in ragione dell’alto grado di appropriatezza [March e
            Olsen 1989] con il contesto ex comunista o post-comunista nel quale l’Unione Europea va
            ad operare come promotore di stato di diritto. Gli organi di autogoverno che vengono
            istituiti fra il 1991 e il 2007, anno in cui si chiude il grande allargamento, sono 6 su
            10 paesi nuovi entranti. Il modello è quello neo-latino: un’istituzione a maggioranza di
            componenti togati che nomina promuove e controlla i magistrati ordinari. In alcuni paesi
            – Bulgaria, Romania – questo vale anche per i pubblici ministeri, come per l’Italia
            [Pederzoli e Piana 2011]. 
In sintesi, se si osservano i paesi
            interessati da queste politiche, si rileva una maggiore attenzione per forti garanzie di
            indipendenza giudiziaria al fine di rendere innanzitutto il più stabile possibile la
            democrazia [Maravall e Przeworski 2003] e in seguito di creare condizioni favorevoli per
            l’attuazione del principio dello stato di diritto. 
Avvalendoci dei risultati di
            precedenti analisi in cui si introduce una tipologia di garanzie di indipendenza per
            classificare gli Stati membri dell’Unione Europea [Guarnieri e Piana 2011] è possibile
            dividere i paesi dell’UE in quattro tipi, in base al grado di indipendenza interna ed
            esterna della magistratura. L’indipendenza esterna, attingendo a Russell [2001] e Feld e
            Voigt [2003], si riferisce alle garanzie istituzionali create per proteggere il sistema
            giudiziario nel suo complesso (livello sistemico) da indebite influenze. Pertanto, un
            paese in cui la nomina, la promozione e la valutazione sono gestite da un ente autonomo
            di governo è un paese con il più alto livello di garanzie istituzionali di indipendenza giudiziaria[2]. L’indipendenza esterna è quindi legata alla separazione del potere o ai
            meccanismi di bilanciamento del potere previsti nell’architettura costituzionale di uno
            Stato. Nei paesi in cui il ministero della Giustizia nomina i giudici delle alte corti o
            i magistrati che svolgono funzioni apicali l’indipendenza esterna non è assicurata
            tramite un Consiglio superiore della magistratura (o se esiste un consiglio giudiziario,
            come ad esempio nei Paesi Bassi, che non ha competenze in materia di nomina dei
            magistrati). L’indipendenza interna si riferisce invece al rapporto che il singolo
            magistrato ha con l’istituzione giudiziaria. Nei paesi come la Germania o l’Austria,
            dove il capo ufficio ha potere di valutazione sui magistrati del suo ufficio con valore
            vincolante agli effetti della promozione di carriera,
            l’indipendenza interna del singolo magistrato è inferiore rispetto a quanto non sia in
            paesi dove questo potere c’è, ma non è vincolante. 
La ricchissima e straordinaria
            attività di institutional building derivata dalla promozione delle
            garanzie di indipendenza come viatico per il miglioramento o la creazione delle
            condizioni per lo stato di diritto offre al comparatista un’unica occasione di verifica
            delle conoscenze empiriche. La prima e importante domanda che ci si può porre è se vi
            sia in effetti una correlazione o quantomeno una corrispondenza fra l’aumento delle
            garanzie istituzionali di indipendenza e l’aumento dello stato di diritto così come
            viene visto dai cittadini. Sul piano metodologico vale la pena fare qui una
            precisazione. Innanzitutto parlare di organo di autogoverno significa parlare di
            garanzie istituzionali di indipendenza. Significa quindi osservare le norme, non i
            comportamenti. In secondo luogo utilizzare come target di impatto lo stato di diritto[3] valutato da expert surveys – non quello oggettivo –
            significa adottare il punto di vista del cittadino e della collettività. 
La figura 6.1 mostra in grigio
            chiaro il grado di garanzie istituzionali di indipendenza, assegnando un peso di un
            quarto per ogni grado di indipendenza su una scala di 100 e 4
            gradazioni (25, 50, 75, 100). Le gradazioni iniziano con 25, perché si suppone che
            nell’Unione Europea tutti gli Stati membri godano di un livello minimo di indipendenza.
            I paesi con il massimo grado di indipendenza sia esterna che interna sono valutati con
            100 punti sulla scala da 0 a 100, i paesi con indipendenza dall’esterno alta e struttura
            gerarchica nella magistratura ottengono 75 punti su 100; ai paesi nei quali i capi
            ufficio sono nominati dal ministero della Giustizia si è dato un punteggio di 50 su 100[4]. 
[image: FIG. 6.1. Corrispondenza fra tipi di paesi secondo l’indipendenza della magistratura (in grigio scuro) e il grado di rule of law (in grigio chiaro). Europa senza i paesi dell’area centrale e orientale (PECO).]
FIG. 6.1. Corrispondenza fra
                    tipi di paesi secondo l’indipendenza della magistratura (in grigio scuro) e il
                    grado di rule of law (in grigio chiaro). Europa senza i
                    paesi dell’area centrale e orientale (PECO). 
Legenda: 2. Danimarca; 3.
                    Italia; 7. Finlandia; 8. Belgio; 11. Spagna; 12. Svezia. 


L’indice utilizzato qui viene dal
            set di indicatori sulla governance dei dati della Banca Mondiale,
            che vanno dal 1996 al 2014. Si tratta di un macroindice, che tiene conto della
            valutazione data da esperti, rappresentanti della società civile ed avvocati,
            intervistati sulla base di domande strutturate [Kaufmann, Kraay e Mastruzzi 2010]. La
            figura 6.1 mette in evidenza un dato per noi importante: i punti 2, 7 e 12 che
            corrispondono rispettivamente a Danimarca, Finlandia e Svezia, dove lo stato di diritto
            così come visto dai cittadini è elevato – il più elevato in Europa – le garanzie
            istituzionali di indipendenza si attestano su valori più bassi di quanto non accada per
            i paesi del modello neolatino, Italia, Belgio e Spagna che corrispondono in tabella ai
            punti 3, 8, 11, dove lo stato di diritto visto si attesta su valori inferiori a quelli
            dei punti 2, 7, 12. Ancora più evidente è la mancanza di una linearità fra aumento delle
            garanzie di indipendenza e lo stato di diritto visto nei paesi dell’Europa centrale ed
            orientale. La figura 6.2 mostra questo andamento. Nei casi indicati con le colonne 1, 4,
            7 e 8 siamo di fronte a paesi che hanno aumentato le garanzie istituzionali di
            indipendenza adottando il modello di autogoverno. L’aumento dello stato di diritto
            valutato dagli expert surveys non corrisponde in modo lineare a
            questo aumento. 
Le due figure, insieme, ci
            permettono di fare alcune osservazioni interessanti. 
1. Non è sempre vero che dove le
            garanzie di indipendenza sono strutturate in un modello di autogoverno lo stato di
            diritto che il cittadino percepisce è massimo (comparativamente). 
2. Non è vero nemmeno l’opposto,
            ossia che lo stato di diritto così come lo percepisce il cittadino è alto dove le
            garanzie formali di indipendenza sono basse. 
3. Esistono casi cosiddetti
            «polari», come l’Italia e la Svezia, che sono caratterizzati da
            un modello di autogoverno della magistratura e un livello inferiore alla media di stato
            di diritto percepito, e da un modello di governo gerarchico centrato sul ministero della
            Giustizia e un grado di stato di diritto ai livelli più alti in Europa. 
[image: FIG. 6.2. Indice di stato di diritto nei paesi PECO, 2014.]
FIG. 6.2. Indice di stato di
                    diritto nei paesi PECO, 2014. 
Legenda: 1. Bulgaria; 2. Repubblica Ceca;
                    3. Estonia; 4. Ungheria; 5. Lettonia; 6. Lituania; 7. Polonia; 8. Romania; 9.
                    Slovacchia; 10. Slovenia. 
Fonte:
                    WorldWide Governance Indicators. 


Tuttavia questa polarità non
            richiede che sia adottato un quadro teorico diverso per l’Italia rispetto a quanto non
            si faccia per gli altri paesi. Le garanzie formali di indipendenza della magistratura
            sono ancora una volta variabili strutturali; esse riguardano quanto è scritto nelle
            norme. Abbiamo compreso dai primi tre capitoli che, a parità di norme, altre variabili
            possono intervenire a modificare la relazione che si potrebbe in teoria immaginare sia
            lineare fra norma e giustizia vista dal cittadino, e capacità del sistema di rispondere
            alla domanda di giustizia. È quanto hanno compreso anche gli operatori dell’ampio e
            variegato settore di politica pubblica che consiste nella promozione internazionale
            dello stato di diritto. Ed è per questo che hanno avviato una seconda stagione di
            programmi, con diverse strategie e strumenti.
        

3. Cure che
            richiedono pazienti esperti: il ritorno dell’organizzazione 



Il crescente interesse rivolto in
            Europa dagli studiosi all’organizzazione giudiziaria va di pari passo con il processo di
            definizione di standard di qualità della giustizia [Frydman 2011]. Per più di due
            decenni, un vasto repertorio di strumenti, check list, linee guida, raccomandazioni è
            stato sviluppato e successivamente diffuso in tutti i paesi che aderiscono alle
            istituzioni europee, come l’Unione Europea e il Consiglio d’Europa. Reti giudiziarie, in
            particolare quelle create nel quadro del Consiglio d’Europa e incaricate di discutere e
            stabilire tali standard, sono state e sono tuttora fondamentali in questo processo.
            Durante gli incontri che avvengono nell’ambito di tali reti i rappresentanti nazionali
            (in alcuni casi nominati dai governi nazionali, in altri casi nominati da istituzioni
            giudiziarie, come le scuole della magistratura o i consigli superiori della
            magistratura) si sono impegnati in attività di raccolta dati, analisi comparata,
            valutazione, in relazione alle dimensioni chiave dei sistemi giudiziari: tempi di
            definizione dei procedimenti, tasso di ricambio (il rapporto fra il numero degli affari
            che arrivano in un tribunale e il numero degli affari che vengono definiti), modalità di
            accesso al sistema giustizia, risorse, ecc. La strada della definizione di standard
            comuni ai diversi paesi europei mette le istituzioni come il Consiglio d’Europa e
            l’Unione Europea sulla stessa strada seguita negli anni ’90 dalle organizzazioni
            internazionali che si sono impegnate in una nuova generazione di politiche di riforma
            della giustizia [Piana 2016]. 
Alcune caratteristiche sono
            importanti proprio per il nostro ragionamento. Innanzitutto si rileva un processo di
            apprendimento. A valle delle politiche di promozione dell’indipendenza e, quindi, delle
            riforme strutturali, quanto si è riscontrato è che da sole queste politiche, pur
            necessarie, non sono state sufficienti a garantire nei fatti l’attuazione del principio
            dello stato di diritto e quindi una giustizia effettivamente resa al cittadino. Si
            osserva dunque uno spostamento concettuale, da un discorso incentrato sulle garanzie
            formali verso un discorso focalizzato sulla qualità della giustizia. Nella qualità entra
            non soltanto l’insieme delle garanzie processuali di diritto a un giusto processo, ma
            anche la possibilità reale di accedere al sistema giudiziario,
            la trasparenza della gestione dei tribunali, l’efficienza del sistema di gestione delle
            risorse adottato dai tribunali. Si parla di accountability, di
            rendere conto, non solo e non soltanto alle norme, ma anche a principi di efficienza e
            di efficacia del servizio [Flango e Clarke 2014; Fabri 2005; Jean e Salas 2008]. 
Un elevato numero di norme non
            giuridicamente vincolanti (in particolare standard) ha fatto la sua comparsa nell’Unione
            Europea segnando l’inizio dell’agenda europea centrata sull’amministrazione e
            sull’organizzazione dei tribunali degli uffici di procura[5]. Al fine di garantire la misurazione e (di conseguenza) la valutazione
            quantitativa di aspetti dei sistemi giudiziari come «tempo ragionevole», «ritardo»,
            «processo equo» sono stati introdotti indicatori e per questa strada è stato reso
            possibile comparare i sistemi giustizia di paesi anche molto diversi fra loro, come
            Italia e Svezia, Belgio e Ungheria, e in generale tutti i paesi membri del Consiglio
            d’Europa e dell’Unione Europea. 
La creazione della Commissione
            europea per la valutazione dei sistemi giudiziari (CEPEJ), sotto l’egida della Direzione
            generale degli affari giuridici del Consiglio d’Europa, ha segnato una svolta. Il
            mandato della CEPEJ è quello di raccogliere i dati sui sistemi giudiziari dei 47 paesi
            membri e di stabilire le linee guida e i progetti per migliorare la qualità della
            giustizia. I primi due rapporti, pubblicati nel 2008 e nel 2010, manifestano l’adozione
            di un modo innovativo per osservare l’amministrazione della giustizia [CEPEJ 2010;
            2012]. L’idea alla base di questi lavori può essere formulata come segue:
            l’amministrazione della giustizia è un settore pubblico e quindi deve poter essere
            osservata dal punto di vista della capacità di fornire un buon servizio agli utenti –
            cittadini – e della capacità di allocare le risorse sulla base di una rigorosa e
            trasparente razionalità strumentale. Al centro del paradigma adottato dalla CEPEJ sono
            dunque le variabili organizzative, quelle variabili intervenienti che nei primi tre
            capitoli di questo libro abbiamo cercato di evidenziare proprio per il caso italiano. 
A partire dalla seconda metà degli
            anni 2000 e per tutto il decennio che va dal 2004 al 2014 i paesi europei hanno vissuto
            una seconda ondata di riforme giudiziarie, sotto l’influenza di questo paradigma e in
            ragione di incentivi creati dalle istituzioni sovranazionali
            alla progettazione organizzativa e tecnologica anche nel settore della giustizia (nei
            paesi in fase di adesione). L’Italia, come abbiamo visto, ha colto una di queste
            opportunità con il programma Diffusione delle best practices negli
            uffici giudiziari, attraverso un incentivo creato dall’Unione Europea. Nel percorso che
            ha portato a mettere al centro dell’agenda istituzionale delle riforme della giustizia
            le variabili organizzative, la capacità di gestione, le politiche di valutazione e di
            monitoraggio, i primi paesi che si sono mossi sono stati quelli scandinavi e i Paesi
            Bassi. In seguito anche la Francia – durante la presidenza Sarkozy –, l’Italia – con il
            governo Monti – e a seguire il Belgio con diversi interventi culminati nel 2014 hanno
            introdotto riforme organizzative della giustizia, modificando la carta giudiziaria ad
            esempio, così come a suo tempo avevano fatto i Paesi Bassi, e mettendo l’accento sul
            monitoraggio dei risultati raggiunti in termini di servizi resi alla collettività –
            quanti processi definiti in quanto tempo e con quale tasso di revisione in appello, sono
            gli indicatori maggiormente utilizzati per segnalare l’andamento della qualità del
            sistema giustizia dal punto di vista del risultato. 
Cosa accade all’indicatore di stato
            di diritto? In realtà non sembra risentire in modo lineare delle riforme organizzative.
            Il Belgio si sposta da 80/100 a 82/100, mentre l’Italia da 62/100 nel 2012 a 67/100 nel
            2014, con una serie decrescente che inizia nel 1996. Lo stesso può essere detto dei
            paesi nuovi membri dell’Unione Europea. Nelle repubbliche baltiche, lo stato di diritto
            è linearmente in aumento, mentre in Bulgaria l’indicatore di stato di diritto non
            reagisce con lo stesso ritmo dopo le riforme adottate nel 2011 e nel 2014 per migliorare
            l’organizzazione giudiziaria. Senza voler trarre conclusioni affrettate, si può
            certamente affermare che, se da un lato non esiste una correlazione lineare fra stato di
            diritto e autogoverno, dall’altro lato non esiste una correlazione lineare fra stato di
            diritto ed efficienza della giustizia. Eppure i miglioramenti si registrano in diversi
            paesi europei a seguito dell’introduzione di misure che hanno come obiettivo quello
                dell’accountability. L’ipotesi che si può fare è che vi sia una
            diversa variabile che interviene e che quindi interferisce con la relazione «aumento
            dell’efficienza-aumento dello stato di diritto». Questa variabile è la capacità di
            governare i processi di riforma del centro. La figura 6.3
            mostra in modo particolarmente evidente la simile distribuzione della capacità di
            governo e dello stato di diritto. 
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Sembra dunque che si possa
            affermare che il successo delle riforme organizzative non va da sé ma dipende dalla
            capacità delle istituzioni nazionali che le promuovono di guidare – di governare – il
            cambiamento [Hustedt e Salomonsen 2013]. Questa constatazione è confermata anche
            dall’evidenza empirica che proviene dall’analisi comparata dei paesi vecchi membri
            dell’Unione Europea, che registrano miglioramenti molto differenziati fra lo stato di
            diritto nel 1996 e lo stato di diritto nel 2014 [Piana 2013], miglioramenti che non
            sembrano dipendere dall’intensità degli interventi in materia di organizzazione degli
            uffici giudiziari. 
A questo punto tuttavia siamo
            dinanzi a un’impasse. Se infatti si è detto che le variabili
            strutturali da sole non determinano il grado di stato di diritto così come viene
            valutato nelle expert surveys e quindi occorre invocare per
            spiegare quest’ultimo le variabili organizzative che intervengono a determinare il
            servizio, ma anche queste non sembrano essere linearmente correlate con il grado di
            stato di diritto così come il cittadino lo vede; ciò che si può
            concludere è che probabilmente esiste un altro livello, un altro fattore che incide
            sulla percezione che il cittadino ha della risposta che le o gli proviene dal sistema
            giustizia. Quale? 

4. Il
            tesoretto nascosto 



La crescente attenzione data dalle
            istituzioni europee e da quelle nazionali al buon funzionamento del sistema giustizia
            risponde anche a un fenomeno che caratterizza tutte le democrazie avanzate e che può
            sinteticamente descriversi come un aumento non solo della domanda, ma anche della
            complessità di risoluzioni di conflitti [Shapiro 1981; Genn e Paterson 2001]. Certamente
            in ragione della maggiore mobilità di persone, beni e capitali, ma anche in virtù della
            complessità crescente del sistema delle norme giuridiche rispetto alle quali si
            definiscono diritti e quindi torti e danni, la richiesta che arriva nelle aule dei
            tribunali è molto più onerosa in termini di tempo, competenze, risorse umane e
            materiali. Tuttavia nel panorama delle strategie di promozione dello stato di diritto
            che hanno orientato i loro sforzi verso la riforma o il miglioramento del sistema
            giustizia, l’analisi dell’origine del conflitto appare presente e ampiamente sviluppata
            più nei programmi di promozione dello sviluppo economico in paesi extraeuropei che in
            Europa. Diverse ragioni possono essere addotte per spiegare questa differenza di
            approccio. Innanzitutto il fatto che in Europa, con la sola eccezione del Regno Unito,
            il modello di giustizia che ha prevalso nella mente del legislatore e del regolatore,
            così come nella cultura giuridica prevalente, è quello di una giustizia come
                rule enforcement più che come risolutore di conflitti [Damaska
            1986]. Quest’ultima impostazione prevale invece nella cultura dei paesi nordamericani e
            in larga parte del Commonwealth. Vi è inoltre un’altra ragione di carattere sociologico
            e culturale. Nei paesi che hanno sviluppato un discorso di politica pubblica sulla
            domanda e sulle cause che determinano e orientano la domanda di giustizia la questione
            delle comunità di minoranze linguistiche ed etniche radicate sul territorio è
            storicamente fondamentale. Pertanto riflettere sul tipo di risposta che il sistema
            giustizia deve dare significa anche rilevare i diversi segmenti
            della domanda, caratterizzandoli per lingua e per cultura, così come per gruppo sociale,
            età, condizione economica di provenienza. In ogni caso, possiamo dire che, se molto del
            lavoro fatto dalle istituzioni europee in materia di analisi della giustizia e
            promozione della qualità della giustizia stessa e dello stato di diritto ha concentrato
            i propri sforzi di comprensione e di intervento sulle variabili strutturali ed
            organizzative, molto meno si è fatto a livello europeo per studiare a fondo l’origine
            della domanda e quindi la natura sociale, economica e culturale del «conflitto» che dà
            poi origine agli affari di giustizia. Certamente vi sono ragioni di opportunità che
            spiegano questo orientamento. La produttività dei tribunali, la trasparenza delle
            decisioni giudiziarie, il rapporto fra le risorse messe nel sistema giustizia e i
            risultati conseguiti sono tutti aspetti che hanno un impatto più o meno indiretto sulla
            capacità degli Stati europei di cooperare fra di loro. Come affermato nel programma di
            Stoccolma adottato dal Consiglio europeo nel dicembre del 2009 la fiducia reciproca fra
            gli Stati è conditio sine qua non per la qualità della cooperazione
            giudiziaria. La comparabilità del grado di efficienza e del funzionamento dei sistemi di
            giustizia è una condizione facilitante alla creazione della fiducia reciproca. Eppure,
            come abbiamo visto, indipendenza e accountability da sole non
            bastano, per quanto necessarie, a garantire una risposta che il cittadino apprezza nei
            termini di un appropriato servizio reso a fronte di una domanda espressa. Cosa manca? 
Partiamo dal caso polare opposto a
            quello italiano, il caso della Svezia. Il sistema giustizia svedese si qualifica per un
            bassissimo grado di variazione dell’indicatore di stato di diritto percepito dai
            cittadini fra il 1996 e il 2014 (sostanzialmente stabile tranne una piccola flessione da
            98 su 100 a 97 su 100). Allo stesso tempo registra uno score di
            stato di diritto altissimo anche rispetto alla media europea. Abbiamo visto che dal
            punto di vista delle garanzie formali di indipendenza si tratta di un paese che non ha
            mai adottato un modello di autogoverno e più in generale non ha mai modificato l’assetto
            di governo della magistratura, caratterizzato così da una continuità istituzionale di
            lunghissimo periodo [Bell 2006]. Allo stesso tempo è un paese che ha introdotto alcune
            misure orientate alla maggiore efficienza del sistema, senza tuttavia risentire di un
            sovraccarico del lavoro degli uffici giudiziari tale da indurre
            a intervenire profondamente sull’organizzazione e la gestione di tribunali e procure.
            Una delle caratteristiche che tradizionalmente vengono associate a questo paese è quella
            di presentare una società a basso tasso di conflitto – anche se in verità questo appare
            vero soltanto fino allo scorcio degli ultimi anni. Ma ancor di più, appare che il paese
            sia contraddistinto da un alto e persistente livello di fiducia generica, la fiducia
            cioè che il cittadino ha per l’altro, un altro anonimo. 
Proviamo allora a usare questo caso
            in chiave euristica e formuliamo la seguente ipotesi: il livello di soddisfazione che il
            cittadino sente per la risposta di giustizia e che noi misuriamo con l’indicatore di
            stato di diritto percepito è direttamente correlato con il grado di «fiducia generica»[6]. La fiducia è oggetto di una vasta e variegata letteratura, che l’ha
            concettualizzata in molti modi diversi e a diversi livelli di analisi – da quello
            relazionale a quello collettivo-sociale, a quello sistemico. Lo stato di diritto è di
            fatto un contesto caratterizzato dal primato di regole impersonali. Questo primato è
            radicato nei codici giuridici e nelle disposizioni costituzionali, così come è
            incorporato nei controlli e contrappesi presentati dalle istituzioni. Tuttavia, il
            primato delle regole impersonali, per poter funzionare come principio ordinatore del
            vivere civile, dovrebbe fare parte della cultura diffusa dei cittadini. Una società i
            cui cittadini non si comportano secondo l’idea per cui le norme valgono super
                partes è una società in cui lo stato di diritto, anche sostenuto da
            meccanismi forti e rigorosi di rule enforcement e di sanzioni delle
            violazioni delle regole, sarà facilmente vittima della resistenza della cultura diffusa
            [Tyler 1997; 2007]. Se è così, la prima conseguenza importante è che la fiducia è la
            fiducia generica, una fiducia nell’altro anonimo. Sentimenti di fiducia per i membri
            delle vicine reti non sono il tipo di sentimento di cui abbiamo bisogno per il primato
            dello Stato impersonale, cioè la linfa vitale dello stato di diritto. Come collegare
            questo ragionamento al nostro studio sulle riforme della giustizia? Innanzitutto
            partendo dal fatto che si può introdurre il più sofisticato insieme di innovazioni in un
            sistema sociopolitico senza ottenere alcun risultato duraturo se le persone governate
            dalle nuove regole non le rispettano. Questa affermazione rimane ancora sulla superficie
            del fenomeno che ci interessa. Ciò che infatti siamo
            interessati a rilevare non è tanto il fatto che ci sia un’obbedienza delle regole
            diffusa. Ipotizziamo invece che la radice più profonda dello stato di diritto sia la
            credenza diffusa nella reciprocità. Questa credenza si rileva con l’indicatore di
            fiducia generica, la fiducia nell’altro. Tale fiducia si sostanzia nella credenza che
            l’altro – indipendentemente da chi essa o esso sia – rispetterà le stesse regole che
            rispetterò io e si aspetta da me che io faccia esattamente questo [Hardin 1998; Besson
            2005]. 
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FIG. 6.4. Indice di stato di
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                    dell’autore dei dati European Social Survey e World Governance
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Cosa ci dice l’evidenza empirica in
            tal senso? La figura 6.4 mostra un risultato già confortante. In grigio chiaro i livelli
            di stato di diritto raggiunto dai paesi europei, in grigio scuro i livelli di fiducia
            generica. Come si vede gli score di fiducia e gli
                score di stato di diritto appaiono seguire lo stesso tipo di
            differenziazione fra un paese e l’altro solo spostato di scala di misurazione. 
La figura 6.4 considera soltanto i
            paesi europei vecchi membri, perché sono quelli i cui assetti istituzionali sono stati
            più stabili negli ultimi decenni – il confronto è con i paesi nuovi membri, o PECO. La
            fiducia generica non è una caratteristica antropologica di una società. Dal punto di
            vista economico e sociale al suo consolidamento contribuiscono
            molti fattori fra i quali senza dubbio la stabilità nel tempo del sistema delle regole
            del vivere civile. La stabilità ha infatti la caratteristica di diminuire il margine di
            errore nelle interazioni economiche, commerciali sociali, e quindi di (comparativamente)
            facilitare il consolidamento delle aspettative di reciprocità. 
A questo punto vediamo se stabilità
            e capacità di governare il cambiamento rientrano nel focus del legislatore italiano o
            delle istituzioni impegnate negli ultimi venticinque anni nei processi di riforma del
            sistema giustizia in Italia. 



[1]  Lo schema qui delineato è tratto da Boudon
                    [1990] e Morlino [2001]. 

[2]  In questa tipologia gli autori non presumono
                    che l’indipendenza giudiziaria istituzionale è di per sé una proxy
                    dell’indipendenza giudiziaria comportamentale, in quanto Voigt [2005] e Hayo e
                    Voigt [2003] hanno dimostrato che questa deduzione non è consentita se non in
                    condizioni specifiche. In letteratura infatti viene distinta l’indipendenza
                    giudiziaria così come è garantita dalle norme – che si rileva osservando
                    l’ordinamento giudiziario – da quella dei comportamenti o de
                        facto. 

[3]  Si noti che nel dibattito internazionale si
                    parla piuttosto di rule of law. 

[4]  Il piccolo numero di casi non permette di
                    eseguire statistiche robuste. 

[5]  Si veda lo strumento di monitoraggio
                    European Justice Scoreboard. 

[6]  Questo paragrafo sviluppa in parte idee che
                    provengono da una lunga e aperta collaborazione scientifica con Paola
                    Bordandini, che ringrazio. 



Capitolo settimo
            

Riforme: un problema di metodo

Questo ultimo capitolo riguarda specificatamente le riforme della giustizia e
                gli interventi normativi introdotti in Italia dal 1994 a oggi. Si tratta di
                un’analisi che non intende valutarne l’impatto. Piuttosto, vuole considerare il
                metodo adottato per formulare le riforme o gli interventi sul sistema giustizia e
                gli strumenti posti in essere per garantirne l’attuazione. Il lettore vi trova una
                discussione attuale delle politiche in corso d’opera e delle criticità e sfide oggi
                sul tavolo delle istituzioni che hanno responsabilità di governo nel settore
                giustizia, in primis il CSM e il ministero della Giustizia.





I cambiamenti rivoluzionari sono semplici. 
Ezra Pound 


1. Misure e
            bersagli 



L’analisi sinora svolta offre al
            lettore una fotografia dettagliata del complesso reticolo di variabili e fattori che
            intervengono fra le norme, così come sono definite nel nostro ordinamento, e la risposta
            alla domanda di giustizia che proviene dalla società italiana. Per avvalorare
            ulteriormente l’ipotesi di lavoro con cui si è aperto il volume, quest’ultima è stata
            controllata anche rispetto a un campione relativamente omogeneo di paesi che comprendono
            l’Italia, quello rappresentato dai paesi europei (capitolo sesto). Ne è emersa non
            soltanto l’esistenza di un margine di manovra organizzativa all’interno delle
            istituzioni giudiziarie. Si tratta di un ambito nel quale le decisioni sulla gestione
            del lavoro e dei flussi di lavoro all’interno degli uffici giudiziari, le decisioni
            sulla gestione delle interazioni con l’ambiente esterno a partire dall’utenza
            qualificata rappresentata dal foro possono fare la differenza agli effetti del servizio
            reso alla collettività. È emersa anche l’importanza del contesto culturale e sociale[1] all’interno del quale la funzione «rendere giustizia» si esplica. 
Le variabili in gioco nello spiegare
            in che modo, date le norme, viene resa giustizia al cittadino, sono di almeno due tipi:
            culturali ed organizzative. Esse intervengono peraltro ad almeno tre livelli: a livello
            aggregato – la cultura diffusa –, a livello degli uffici giudiziari – l’organizzazione
            reale degli uffici, le loro prassi e modalità di lavoro, le loro soluzioni di problemi,
            le loro strategie di comunicazione pubblica – e a livello individuale – le aspettative
            del singolo cittadino dinanzi al sistema giustizia e il modo in cui gli operatori del
            settore giustizia pensano e interpretano il loro essere attori «contesto». 
Partendo da qui, questo capitolo si
            pone come obiettivo l’analisi critica degli interventi attuati nel settore giustizia in
            Italia nell’arco degli ultimi venticinque anni. Ciò che si
            offre al lettore non è una valutazione di impatto. L’obiettivo che ci si prefigge è
            invece quello di confrontare le leve del cambiamento effettivamente utilizzate dagli
            attori istituzionali che sono intervenuti sul funzionamento della giustizia in Italia
            con le potenziali variabili in gioco così come sono emerse dall’analisi sino ad ora
            condotta. Il ragionamento sotteso è semplice. Per modificare un sistema,
            un’organizzazione, un’istituzione occorre incidere su una o più delle sue dimensioni.
            Sapere quali sono queste dimensioni dovrebbe permettere di orientare meglio
            l’intervento, il cambiamento che intenzionalmente si vuole introdurre e di tenere conto
            degli effetti di interdipendenza e delle conseguenze non intenzionali. 
Avendo evidenziato i diversi aspetti
            che all’interno e all’esterno degli uffici giudiziari determinano, insieme con le norme
            giuridiche, il modo in cui viene resa giustizia al cittadino, ci si può chiedere se e
            fino a che punto gli interventi che hanno caratterizzato il mondo della giustizia in
            Italia siano stati rispondenti al reale funzionamento del sistema sul quale hanno voluto
            incidere. 
Al cittadino che percepisce la
            giustizia come non pienamente rispondente alla domanda – perché lenta, non tempestiva e
            soprattutto perché non prevedibile nei tempi e nei modi – viene spesso detto che la
            soluzione del problema sta nelle riforme. Riforme di carattere normativo, interventi
            legislativi o regolamentari che ridefiniscano gli spazi di azione, i compiti, gli
            obblighi, le procedure e i metodi di operare nel settore giustizia. Eppure, se così
            fosse, sarebbe molto difficile affermare che in Italia non si è cercato di intervenire.
            Lo si è fatto sin dagli inizi degli anni ’90 con una lunga serie di azioni di carattere
            legislativo o regolativo, adottate in misura e con frequenza maggiori rispetto a quanto
            non sia accaduto in qualsiasi altro paese europeo [Piana 2014]. Tuttavia, i dati che
            abbiamo presentato nei primi quattro capitoli mostrano che al cittadino che chiede una
            giustizia in tempi prevedibili, in modi certi e in maniera omogenea sul territorio
            italiano non è stata data per molto tempo una risposta soddisfacente. Soprattutto non è
            stata data una risposta certa. Al di là della opportunità delle
            riforme e più in generale degli interventi normativi questo capitolo intende pertanto
            trattare dell’effetto «bersaglio mancato» che emerge dal
            confronto fra ciò che è stato fatto per molti anni e le molteplici forze in gioco di cui
            tenere conto e mettere a sistema. 

2. Riforme a
            metà 



«Riforma della giustizia». Leggendo
            i quotidiani o ascoltando i comunicati stampa sentiamo parlare di «riforma della
            giustizia» molto spesso e questo accade ormai da venticinque anni. Senza alcuna pretesa
            di esaustività nel novero degli interventi normativi qui considerati, è certamente
            possibile ricondurre le moltissime azioni del legislatore a tre macroaree: quella
            ordinamentale, quella processuale e quella sostanziale. Nella prima area si collocano
            gli interventi che hanno modificato l’organizzazione dell’istituzione giudiziaria; nella
            seconda quelli che hanno inciso sulle «regole del gioco» del processo e che quindi per
            questo tramite hanno modificato gli ambiti d’azione di avvocati e magistrati (giudici e
            pubblici ministeri) nella procedura civile e in quella penale; nella terza area gli
            interventi che hanno modificato le fattispecie giuridiche. Quando si parla di riforma
            della carriera del magistrato si parla di un intervento che appartiene alla prima area;
            quando si parla di introduzione della mediazione ci si riferisce – in linea di massima –
            a un intervento che appartiene alla seconda; quando si fa riferimento al cambiamento
            delle norme che definiscono il reato di falso in bilancio o il reato di corruzione si
            intende un intervento che appartiene alla terza area. Questa distinzione è di valore
            euristico, poiché nei fatti gli interventi spesso finiscono per avere riflessi che
            passano oltre i confini qui immaginati fra questi tre tipi di modifiche apportate per
            via normativa nel sistema giustizia. 
Quanti sono stati questi
            interventi? Dal 1989, anno in cui viene introdotto il nuovo codice di procedura penale –
            il cosiddetto «codice Vassalli»[2], che modifica in senso accusatorio il rito del processo penale –, al 2012,
            anno nel quale si apre la fase del governo tecnico Monti, il legislatore è intervenuto
            in modo macroscopico nel settore della giustizia 141 volte[3] (tab. 7.1), tanto da indurre gli studiosi ad utilizzare concetti connotati
            nel senso della magnitudine e della non sistematicità degli
            interventi; Costantino [2005] parla di «tsunami di riforme della giustizia civile». 
TAB. 7.1.
                Principali interventi legislativi nel settore giustizia in Italia 1989-2012
	Anno  	Tipo di riforma
                             
	DLGS 28 luglio 1989, n. 271
                                
DM 30 settembre 1989, n. 334 
	Riforma del codice di procedura
                                penale: introduzione del rito accusatorio e dei riti abbreviati
                                (compresa la disciplina che regola il
                                    patteggiamento)a.

	Legge 21 novembre 1991, n. 374
                            
	Introduzione del giudice di pace
                                (i giudici di pace sono 4.690 unità, distribuite sul territorio
                                nazionale in 845 sedi). Il giudice di pace dirime, in materia
                                civile, un’ampia gamma di controversie. In particolare, è competente
                                per le cause relative a beni mobili di valore non superiore a
                                5.000,00 euro, quando dalla legge non sono attribuite alla
                                competenza di altro giudice nonché per le cause di risarcimento del
                                danno prodotto dalla circolazione di veicoli e di natanti, purché il
                                valore della controversia non superi 20.000,00
                            euro.

	Legge 8 agosto 1995, n. 332
                            
	Modifiche al codice di procedura
                                penale in tema di semplificazione dei procedimenti di misure
                                cautelari e di diritto alla difesa. 

	Legge 22 luglio 1997, n.
                                276
	Introduzione delle sezioni
                                stralcio. Hanno il compito di definire i procedimenti civili
                                pendenti davanti ai tribunali alla data del 30 aprile 1995, esclusi
                                quelli già assunti in decisione e quelli per i quali è prevista
                                riserva di collegialità. Rientrano tra i procedimenti da definire
                                dalle sezioni anche quelli già assunti in decisione che siano
                                rimessi in istruttoria con ordinanza collegiale.

	DGS 19 febbraio 1998, n. 51
                            
	Vengono soppresse le preture. Le
                                competenze vengono assorbite dai tribunali ordinari. Vengono
                                soppresse le preture circondariali e le competenze vengono assorbite
                                dalle procure della Repubblica presso i tribunali ordinari.
                                Istituzione del giudice unico di primo grado. 

	L costituzionale 23 novembre 1999,
                                n. 2
	Inserimento dei principi del
                                giusto processo nell’articolo 111 della Costituzione italiana.
                            

	DLGS 28 agosto 2000, n.
                                274
	Estensione della competenza del
                                giudice di pace in ambito penale, relativamente a reati in genere di
                                modesta entità, sia punibili a querela di parte, sia punibili
                                d’ufficio (i reati di ingiuria, minaccia, percosse, diffamazione,
                                danneggiamento non aggravato, invasione di terreni o di edifici,
                                lesioni colpose lievi, gravi o gravissime, lesioni volontarie che
                                abbiano comportato una prognosi non superiore a venti
                                giorni).

	DPR 13
                                febbraio 2001 
	Decreto istitutivo del processo
                                civile telematico. 

	Legge 9 aprile 2004, n. 6
                            
	Modifiche al codice civile.
                            

	DLGS 30 gennaio 2006, n. 26
                            
	Istituzione della Scuola superiore
                                della magistratura, disposizioni in tema di tirocinio e formazione
                                degli uditori giudiziari, aggiornamento professionale e formazione
                                dei magistrati. 

	DLGS 20 febbraio 2006, n.
                                106
	Disposizioni in materia di
                                riorganizzazione dell’ufficio del PM. 

	DLGS 23 febbraio 2006, n. 109
                            
	Riforma del procedimento
                                disciplinare. Vengono introdotti tipi di illecito (tipizzazione).
                            

	DLGS 5 aprile 2006, n.
                                160
	Disciplina dell’accesso alla
                                magistratura, nonché in materia di progressione economica e di
                                funzione dei magistrati. 

	Legge 30 luglio 2007, n.
                                111
	Riforma dell’ordinamento
                                giudiziario. Predisposizione del quadro normativo per la Scuola
                                superiore della magistratura; introduzione dei meccanismi di
                                conferma degli incarichi direttivi e semidirettivi a seguito della
                                valutazione quadriennale. La riforma interviene anche sulle
                                competenze dei consigli giudiziari. 

	Legge 18 giugno 2009, n.
                                69
	I tempi processuali di alcune fasi
                                del giudizio ordinario di cognizione sono dimezzati; viene
                                introdotto il cosiddetto calendario dei processi; sono estese le
                                competenze del giudice di
                                paceb.

	Legge 31 ottobre 2011, n. 187
                            
	Disposizioni in materia di
                                attribuzione delle funzioni ai magistrati ordinari al termine del
                                tirocinio.

	a Propriamente
                        «Norme di attuazione, di coordinamento e transitorie del codice di procedura
                        penale» e «regolamento per l’esecuzione del codice di procedura penale». 
b Propriamente
                        «Disposizioni per lo sviluppo economico, la semplificazione, la
                        competitività in materia di processo civile». 
Nota: Il calcolo è stato fatto sulla base dei
                        codici di procedura civile e penale aggiornati al maggio 2015 e tiene conto
                        di tutti gli interventi di carattere normativo. Non sono stati calcolati nei
                        141 gli interventi del legislatore che costituiscono un atto di recepimento
                        di normativa UE ovvero di ratifica di convenzioni internazionali. 
Fonte: Elaborazione
                        dell’autore da Gazzetta Ufficiale, numeri vari.




Un numero assai elevato di input
            inviati alle organizzazioni giudiziarie ed aventi obiettivi diversi: quello di
            bilanciare il potere della difesa (codice Vassalli), quello di assicurare il diritto al
            giusto processo sanzionando le lentezze della macchina giudiziaria (legge Pinto), quello
            di assicurare un miglior assetto istituzionale della magistratura (i decreti della
            Castelli-Mastella). 
In generale, l’analisi politica e
            sociale della Seconda Repubblica ci mostra che gli obiettivi perseguiti dal legislatore
            sono stati spesso il frutto di accomodamenti incrementali scaturiti da processi di
            negoziazione e di deliberazione frammentati e difficilmente governati e governabili
            [Zucchini 2008; Capano e Giuliani 2003; Morlino e Piana 2014]. Questo vale a maggior
            ragione nel settore delle riforme della giustizia, dove al cleavage
            di carattere partitico si è aggiunto quello istituzionale che ha visto contrapporsi per
            molti anni – dal 1995 al 2006 almeno e successivamente dal 2007 al 2012 – politica e
            magistratura o, più propriamente, una parte del mondo politico e la magistratura. L’alto
            tasso di conflittualità ha fatto sì che proprio le riforme della giustizia abbiano
            costituito un ambito di difficile progettazione da parte del governo per almeno due
            decenni. Anche nei casi in cui il progetto di riforma è stato adottato, le resistenze si
            sono manifestate a valle del processo di adozione delle norme, nella fase di attuazione
            a livello centrale e a livello locale. 
Ne è un esempio particolarmente
            indicativo la riforma Castelli-Mastella. Avviata nel 2005 la progettazione di una
            riforma della giustizia che aveva una forte rispondenza con obiettivi condivisi dal
            governo di coalizione di centro-destra, il progetto presentato dall’allora guardasigilli
            Castelli comprendeva dispositivi che sarebbero intervenuti sulla separazione delle
            carriere, sulla composizione dei consigli giudiziari, sulla valutazione di
            professionalità, sulle nomine dei direttivi, tutti temi tradizionalmente al centro del
            dibattito interno ed esterno alla magistratura sui quali né le correnti né i partiti
            politici hanno mai trovato un punto di equilibrio capace di superare i veti incrociati
            nel governo, nel parlamento e nella magistratura stessa. Il cambio di governo nel 2006 e
            la fase guidata da Romano Prodi apre una finestra per il ministro della Giustizia
            Mastella, il quale interviene a temperare, modificare,
            stralciare il progetto Castelli che si trasforma significativamente e che viene adottato
            nel 2007 con la legge n. 111 (che interviene sui decreti legislativi nn. 26, 27 e 160
            del 2006). Questa legge riforma l’ordinamento giudiziario agendo su quelle variabili che
            nel presente volume sono state considerate come le precondizioni dei processi di
            interazione fra domanda e offerta di giustizia. Si tratta di una riforma che introduce
            una serie di importanti innovazioni, fra le quali vanno segnalate la valutazione di
            professionalità quadriennale per i magistrati a decorrere dalla data di nomina (fino
            alla settima valutazione), il passaggio da funzione requirente a giudicante e viceversa
            legata al cambio del distretto, la temporaneità degli incarichi direttivi e
            semidirettivi (abolizione del meccanismo della seniority) e
            l’istituzione della Scuola superiore della magistratura. Così presentata, la riforma
            Castelli-Mastella appare come un intervento profondo, complessivo e ambizioso, che
            scardina alcuni pilastri dell’ordinamento giudiziario, in particolare quelli che hanno
            sorretto l’intero impianto della dirigenza nella magistratura. L’idea di fondo che
            sottende l’innovazione normativa è che la funzione del presidente di tribunale, del
            presidente di corte d’appello, del procuratore della Repubblica, del procuratore
            generale non sia da assegnare ai magistrati che hanno svolto l’iter di carriera
            interamente e che quindi meritano un premio di fine servizio. Si mette in discussione
            anche l’idea che vi sia una necessaria, indiscussa e indiscutibile relazione fra
                seniority e competenza di carattere dirigenziale. A partire dal
            2007 si apre un ampio dibattito all’interno della magistratura proprio su cosa significa
            svolgere funzioni di carattere direttivo [Marini 2013; Barbuto 2013; Sciacca 2013]. Si
            tratta di un dibattito che ha addentellati anche con la riflessione accademica o con le
            esperienze di ricerca applicata [Zan 2010; Xilo 2009; Verzelloni 2006]. Nei fatti che
            cosa accade? All’entrata in vigore della legge n. 111 segue un lungo periodo di inerzia
            istituzionale. L’attuazione efficace e tempestiva del dettato legislativo avrebbe
            richiesto infatti che venissero adottati tutti quei meccanismi di governo del
            cambiamento orientati a incentivare comportamenti conformi alle norme da parte dei
            magistrati. L’istituzione deputata a fare questo dall’ordinamento costituzionale
            italiano è il Consiglio superiore della magistratura, non senza il necessario dialogo
            con il ministro della Giustizia. Per ragioni di sostanziale
                impasse decisionale e di difficile dialogo tra i poteri dello
            Stato, il CSM ha mancato per molto tempo di definire in modo stabile, univoco e durevole
            nel tempo un insieme di incentivi professionali, di meccanismi di valutazione della
            competenza dirigenziale e di politiche di promozione di quella competenza che sarebbero
            stati condizioni necessarie all’attuazione della legge n. 111. Il contesto culturale e
            istituzionale non ha permesso che ciò accadesse. Già nel 2011, quando il CSM comincia a
            misurarsi con le prime valutazioni del quadriennio svolto dai direttivi nominati subito
            a valle dell’adozione della legge n. 111 si registra una criticità interna paralizzante
            [Piana e Vauchez 2012, cap. 5]. Per valutare, infatti, occorre avere chiaro cosa sia un
            ideal-tipo di dirigente nel mondo della giustizia. Le correnti mostrano concezioni
            diverse che si distribuiscono lungo una linea continua fra un polo di massima
            imprenditorialità gestionale ed organizzativa e un polo di minima imprenditorialità e
            massimo peso alle capacità giurisdizionali. Gli accenti non sono di carattere minore. Si
            tratta di discutere e definire il quo vadis della magistratura. Gli
            anni 2011-2013 sono caratterizzati da incertezza decisionale e imprevedibilità degli
            orientamenti. Gli stessi magistrati registrano oscillazioni negli esiti dei lunghi,
            costosi (in termini di costi di transazione e mediazioni interne alle commissioni
            deliberatrici) processi decisionali del CSM, quando invece la prevedibilità del
            valutatore e dell’organo di nomina sarebbe condizione necessaria a rendere la legge n.
            111 una norma interiorizzata nei comportamenti dei magistrati che devono progettare la
            loro carriera e quindi costruire la propria professionalità[4]. Solo nel 2015, a distanza di ben otto anni dall’entrata in vigore della
            Castelli-Mastella il CSM, a seguito di un estenuante processo di mediazione e di
            scrittura, adotta il «Testo Unico sul conferimento degli incarichi direttivi e
            semidirettivi nella magistratura italiana». Si tratta del tassello mancante di un
            mosaico che si è andato componendo dal momento in cui il legislatore ha messo mano
            all’ordinamento giudiziario nel 2007. 
Il caso dell’elaborazione dei
            criteri di nomina dei magistrati con funzioni direttive e semidirettive è
            esemplificativo di un modus operandi. Nonostante la laboriosità
            normativa, l’assenza di una sistematica e sinottica visione dell’intervento che
            avrebbe dovuto contemperare al suo interno sin dall’inizio il
            bilanciamento di tutte le istanze e la composizione di tutte le modifiche funzionali e
            strutturali, dando poi a un organismo ad hoc il timone
            dell’attuazione della riforma, ha fatto sì che mancasse un tassello fondamentale.
            D’altronde, in qualsiasi contesto istituzionale la definizione dei criteri con cui sono
            nominati coloro che svolgono funzioni di carattere direttivo costituisce una dimensione
            particolarmente significativa, ancorché difficilmente scevra da elementi di dissenso
            quando non di conflitto. 
Tuttavia, anche il testo unico
            risente dello stesso tipo di potenziali criticità, la mancata risposta alle quali ha
            fatto sì che si siano attesi otto anni per adottare una norma suscettibile di
            intervenire sulle variabili organizzative e culturali – attraverso la valutazione e la
            costruzione della professionalità[5]. Come abbiamo visto infatti nessuna norma di per sé è in grado di
                determinare il cambiamento o di assicurare la
                stabilità del sistema cambiato. Le variabili organizzative e culturali
            concorrono a determinare quell’intreccio di forze e di processi interdipendenti che
            abbiamo chiamato «sistema giustizia». Questo vale anche per il Testo Unico (TU) e per
            tutti questi strumenti che sono necessari a garantire il raccordo fra le norme che
            definiscono cosa è un dirigente in magistratura e le prassi comportamentali e
            istituzionali che fanno sì che quel «cosa è» definito dalle norme diventi un «cosa è
                de facto». Il TU introduce tre ordini di innovazioni.
            Innanzitutto prevede la distinzione fra tipologie di uffici giudiziari, sulla base della
            griglia che segue. La distinzione fra tipi di uffici si articola all’interno di un
            ragionamento che poggia su ragioni di fatto – l’osservazione dell’effettivo diverso
            funzionamento organizzativo degli uffici giudiziari italiani – e si lega a ragioni di
            carattere prescrittivo – se gli uffici sono diversi fra loro per qualità di
            funzionamento allora anche le capacità dei magistrati cui verrà conferito un incarico
            direttivo o semidirettivo devono essere differenziate. In secondo luogo, prevede una
            trattazione del merito del candidato in una chiave modulare e «tipizzata». Con
            «modulare» si intende il fatto che la professionalità si compone secondo quanto prevede
            il testo unico di parti generali e di parti specifiche. Le parti generali sono quelle
            che attengono a tutti i magistrati, sono il nucleo centrale della professionalità
            giudiziaria; quelle specifiche invece possono assumere peso
            maggiore o minore a seconda che si concorra per un tipo di ufficio o per un altro. Anche
            all’interno delle parti generali abbiamo una modularizzazione. Infatti si prevede che
            siano sette le dimensioni da considerare (e potrebbero avere al loro interno un peso
            diverso componendo un diverso insieme caso per caso) per valutare la professionalità
            generale (si veda tab. 7.2). Infine il TU vuole che nell’applicazione degli indicatori
            generali e degli indicatori specifici vi sia una razionalità ordinatrice in modo
            lessicografico, ossia prima sono sempre considerati gli indicatori generali, a cui sono
            accostati per tipi di uffici specifici gli indicatori specifici. 
TAB. 7.2.
                Indicatori generali e specifici
	Indicatori 	 
	Generali
	Attitudini 
Funzioni direttive
                                e semidirettive in atto o pregresse 
Esperienze
                                maturate nel lavoro giudiziario 
Esperienze di collaborazione nella
                                gestione degli uffici 
Proposte organizzative
                                
Esperienze ordinamentali e organizzative 
Formazione
                                specifica in materie organizzative 
Altre esperienze
                                organizzative e ordinamentali maturate al di fuori dell’attività
                                giudiziaria

	Specifici
	Elementi specifici di valutazione
                                dell’attitudine direttiva per tipologia di ufficio




In sintesi, il TU recepisce
            l’esistenza di una diversificazione delle capacità – ma non dello status – dei
            magistrati (in una chiave diagnostica, magistrati che hanno svolto funzioni direttive in
            uffici grandi hanno acquisito capacità diverse da magistrati che hanno svolto funzioni
            direttive in uffici piccoli). La diversità non implica tuttavia disgiunzione. Le
            capacità generali sono comuni ai magistrati degli uffici grandi e degli uffici piccoli,
            degli uffici specializzati e degli uffici generalisti. In una chiave prognostica
            tuttavia si rileva che un magistrato che voglia coprire un posto direttivo in un grande
            ufficio debba avere già sviluppato le capacità generali e specifiche (insieme: quindi il
            criterio composito diviene qui più esigente). 
L’innovazione che riguarda
            l’utilizzo degli indicatori è stata oggetto di un acceso dibattito fuori e dentro il
            CSM. Si noti che, al di là delle posizioni espresse dalle correnti o dai singoli
            magistrati che sono intervenuti sul tema, la questione principale
            per il nostro ragionamento sul metodo di cambiamento del
            sistema giustizia e sul governo del cambiamento è non tanto quella dell’appropriatezza
            del singolo indicatore – il cui peso relativo nell’esercizio complessivo della
            valutazione della professionalità agli effetti della nomina a capo ufficio potrà essere
            sempre temperato dalla concomitante partecipazione degli altri indicatori secondo quanto
            previsto dal TU – quanto quella che vi siano delle indicazioni chiare e che queste siano
            stabili nel tempo. È la prevedibilità degli orientamenti di «policy» ciò di
                cui il sistema giustizia ha bisogno. 
Cosa implica tutto questo sul piano
            della mise en oeuvre? Significa che il CSM e tutte le istituzioni
            giudiziarie che dal centro del sistema partecipano alla governance
            giudiziaria devono farsi promotrici di meccanismi di costruzione di competenze,
            consapevolezza, cultura condivisa e stabilità/prevedibilità tali per cui il grado di
            corrispondenza fra quanto previsto in norma dal TU e quanto accade de
                facto nella realtà professionale dei magistrati sia progressivamente
            orientato ad aumentare con il tempo. È di fondamentale importanza che le valutazioni
            siano fatte seguendo griglie standard che riflettono in modo preciso l’articolazione del
            testo unico. Non avrebbe alcun senso avere un testo che dà indicazioni precise su quali
            siano le componenti della professionalità giudiziaria e le funzioni in cui questa è
            chiamata ad essere esercitata se poi le informazioni che sono necessarie per la
            valutazione del quanto le componenti in questione siano state sviluppate da uno
            specifico candidato arrivano in modo ordinato secondo una razionalità diversa da quella
            del testo unico. Il sistema dovrebbe lavorare due o tre volte, a livello di capo
            ufficio, a livello di consiglio giudiziario, a livello di CSM. Altresì è cruciale che i
            magistrati possano interfacciarsi con un testo unico stabile nel tempo che crei un alto
            grado di prevedibilità e dunque anche di pianificazione dello sviluppo della
            professionalità. Qui il punto non è la carriera, ma la professionalità. È infine
            necessario che il CSM apprenda come utilizzare in una comparazione tra profili candidati
            gli indicatori e come promuovere al suo interno una cultura della valutazione che
            contempli momento quantitativo e momento qualitativo. 
Il caso del TU permette di gettare
            luce su un metodo di riformare il settore della giustizia che ha lungamente
            caratterizzato la storia del nostro paese. Il periodo 1992-2012
            è stato infatti segnato da una serie di ondate di interventi normativi che non solo
            mancavano di una visione d’insieme (o, nel caso l’avessero nella fase di presentazione
            del disegno di legge, hanno perso di consistenza e coerenza nel corso dell’iter
            parlamentare), ma che scontavano anche l’assenza di meccanismi di monitoraggio attivati
            nella fase di mise en oeuvre delle norme adottate. È dunque mancato
            il governo del cambiamento, ossia quell’insieme di strategie e di
            strumenti utilizzati in modo continuo, trasparente e responsabile aventi come obiettivo
            quello di guidare il processo di cambiamento indotto – ma mai determinato in modo
            univoco dalle norme. 

3. Dopo le
            norme, le riforme 



Nel paragrafo precedente è stato
            messo in evidenza il fatto che a fronte di un numero straordinariamente elevato di
            misure legislative introdotte nel settore della giustizia nel decennio 1992-2012 le
            istituzioni non hanno portato la loro attenzione o non lo hanno fatto con sufficiente
            continuità ed efficacia al processo di attuazione delle norme. Questa mancanza si rivela
            essere di ancora maggiore significatività se si considera che gli obiettivi delle
            riforme andavano già al di là della mera introduzione formale di garanzie ordinamentali
            e processuali e comprendevano al loro interno – si pensi alla legge Pinto – finalità di
            risultato nella risposta data ai cittadini – nello specifico, il risarcimento tempestivo
            del danno subito da una giustizia lenta. Ma vi è di più. Proprio la seconda metà degli
            anni 2000 vede l’inserimento nell’agenda istituzionale di interventi disegnati seguendo
            modelli e approcci nuovi, quelli che in letteratura passano sotto il nome di
                new modes of governance [Davis 2010] e che per quella parte di
            essi strettamente legata al governo per obiettivi e razionalità performanti sono detti
                new public management [Barzelay 2001; Du Guy 2005;
            Eymeri-Douzans 1998]. L’idea di fondo è che oltre agli strumenti tradizionali con cui è
            possibile riformare un settore pubblico, in particolare gli strumenti della legislazione
            e della regolazione, è possibile (o è auspicabile) intervenire con strumenti che fanno
            leva sulle variabili organizzative, cognitive, culturali, in modo tale da
            rendere per gli attori di quel settore pubblico preferibile
            seguire determinati schemi di comportamento piuttosto che altri. In diversi termini,
            l’idea di fondo è che invece di incidere sulla struttura formale dell’istituzione, sia
            più opportuno ed efficace intervenire sulla situazione nella quale gli attori – nello
            specifico i magistrati, gli avvocati, i cancellieri – agiscono ogni giorno [Pollitt
            2013]. Così si spiegano la rilevazione delle performance e più genericamente tutte
            quelle strategie che potenziano le capacità degli attori di agire in vista di un
            risultato misurabile, rendicontabile, visibile all’interno e (soprattutto) all’esterno
            dell’istituzione. In questo filone vanno collocati gli interventi di carattere non
            normativo che emergono all’interno del vasto programma di innovazione finanziato dal
            Fondo sociale europeo di cui si è detto nel capitolo terzo – Programma di diffusione
            delle best practices. Nello stesso spirito si adottano anche alcune
            iniziative prese dalle istituzioni centrali, in particolare la Struttura tecnica per
            l’organizzazione (STO) istituita nel 2008 e divenuta operativa con circolare del CSM[6] nel 2010. La STO, come ricorre nel dibattito interno alla magistratura, ha
            svariati compiti che richiamano in larga misura l’uso di strumenti della nuova
                governance, cioè strumenti di monitoraggio e di valutazione
            delle politiche: 
a) acquisire e analizzare
                informazioni sui carichi di lavoro, sui flussi e sulle pendenze dei procedimenti e
                dei processi sia a livello nazionale sia provenienti dalle Commissioni Flussi
                distrettuali, al fine di verificare l’efficienza e l’efficacia dei progetti di
                organizzazione degli uffici giudiziari e di effettuare credibili comparazioni tra
                gli stessi; b) di promuovere il confronto e la diffusione delle
                buone prassi metodologiche ed operative anche attraverso la sperimentazione e
                l’utilizzazione di tecniche innovative; c) di favorire
                omogeneità e qualità delle attività e delle strumentazioni anche informatiche a
                livello nazionale; d) di fornire supporto al Consiglio
                superiore della magistratura sia per la verifica dei risultati operativi ottenuti
                attraverso le attività di indirizzo e di regolamentazione sia per la definizione
                periodica del fabbisogno informativo e formativo in questo settore, sia per
                l’interscambio di dati con il ministero della Giustizia e le sue articolazioni;
                    e) di offrire servizi di assistenza a specifiche richieste
                di intervento locale; f) di diffondere gli indirizzi e le
                deliberazioni del Consiglio superiore della magistratura a tutti i responsabili di
                riferimento a livello locale [CSM 2010].
            


Si tratta dunque di un’unità
            organizzativa specializzata che dovrebbe raccordarsi con le commissioni flussi presenti
            nei distretti giudiziari e responsabili di monitorare i flussi dei fascicoli[7]. Sono, per così dire, le antenne del sistema di valutazione e monitoraggio.
            Inoltre la STO dovrebbe svolgere un’importante funzione di ricognizione delle buone
            pratiche organizzative adottate negli uffici giudiziari di primo e di secondo grado. È
            un primo passo nella direzione di una politica congiunta – si nota infatti l’idea di uno
            scambio dei dati con il ministero della Giustizia – che si avvalga di dati empirici per
            poter valutare gli esiti delle strategie organizzative degli uffici giudiziari. Il primo
            passo rimane tuttavia in larga misura tale. Al di là infatti della positività
            dell’iniziativa e del fatto che per la prima volta si discute in modo diffuso
            all’interno delle commissioni del CSM del tema della valutazione, le condizioni per fare
            divenire questa stessa struttura una funzione realmente attiva al centro e nel raccordo
            con i territori non si verificano. Innanzitutto, anche se l’idea della condivisione dei
            dati con il ministero è non solo da valutarsi positivamente ma da auspicare pienamente,
            in realtà il ministero nel 2011 dispone ancora di dati che provengono dagli uffici
            giudiziari senza che sia stata adottata una strategia comune, consolidata e controllata
            di inserimento standardizzato degli stessi. Manca poi una cultura diffusa della
            valutazione, ossia una competenza capace di presidiare nelle corti d’appello in modo
            omogeneo e continuativo nei diversi distretti italiani – sono infatti le corti d’appello
            che svolgono il ruolo di interfaccia con il centro per la trasmissione delle statistiche
            giudiziarie. La mancanza di prassi comuni e standardizzate di inserimento dati negli
            uffici si riflette, sul piano aggregato, nella debolezza del tessuto conoscitivo e
            informativo empirico su cui vengono prese – o dovrebbero essere prese – le decisioni in
            materia organizzativa dalle istituzioni centrali oltre che dagli uffici e dalle
            strutture periferiche. Come fare per valutare se una scelta organizzativa – ad esempio
            l’inserimento di un modulo di lavoro in una sezione di un tribunale – è efficace nella
            migliore gestione dei fascicoli? 
Lo stesso può dirsi del dibattito
            che si è aperto all’interno della magistratura sulla definizione e sulla conseguente
            valutazione dei «carichi esigibili», previsti dall’articolo 37 del DL 6 luglio 2011, n. 98[8]. Questo decreto si è configurato come un intervento
            complessivo attraverso cui il legislatore, riflettendo gli
            obiettivi di contenimento della spesa pubblica e di stabilizzazione finanziaria, ha
            adottato una serie di misure orientate a garantire l’efficienza del settore pubblico.
            L’articolo 37 («Disposizioni per l’efficienza del sistema giudiziario e la celere
            definizione delle controversie») introduce il concetto di «carichi esigibili di lavoro
            per i magistrati individuati dall’organo di autogoverno». Questo intervento, che si
            inserisce su un tema già molto dibattuto e legato alla necessità di trovare standard di
            valutazione della produttività indispensabile all’attuazione della legge n. 111 del 2007
            di cui abbiamo detto, amplifica il già acceso dibattito all’interno della magistratura
            su diversi aspetti: in primo luogo se si tratti di carichi esigibili o di carichi
            sostenibili. Su questo punto sono stati avviati i lavori di una commissione ad
                hoc creata dal CSM, le cui risultanze non sono mai state integrate in un
            metodo condiviso di governo degli uffici. Si nota innanzitutto che l’intervento del 2011
            si concentra sostanzialmente sulla giustizia civile, seguendo così la pressione svolta
            dalle organizzazioni internazionali che hanno lungamente attribuito all’Italia una
            scarsa capacità attrattiva nei confronti degli investimenti esteri in ragione della
            lentezza e della non prevedibilità dei tempi della giustizia civile. Ma ancora più
            importante è il fatto che alla misura di carattere normativo non fa seguito alcun piano
            di attuazione della stessa. Le iniziative attuative sono dunque il vero luogo, la vera
            arena del dibattito interno alla magistratura. Sono costituiti i gruppi di lavoro che
            nell’alveo delle competenze del CSM dovrebbero elaborare i carichi esigibili e dare a
            questi un carattere di misurabilità e quindi di prevedibilità. Allo stesso tempo i
            presidenti di tribunale sono soggetti al vincolo dell’articolo 37[9] che chiede la redazione di piani organizzativi in cui venga enunciato
            chiaramente come si intende migliorare l’efficienza dell’ufficio giudiziario in termini
            di riduzione delle pendenze e di riduzione dei tempi di definizione dei procedimenti. I
            «piani ex articolo 37», così come vengono chiamati nel discorso
            corrente in magistratura, arrivano sul tavolo del CSM, alla settima commissione. Qui la
            macchina valutativa si ferma. Non si ferma per scarsa consapevolezza dell’importanza del
            tema. Al contrario. Basta osservare gli innumerevoli interventi fatti in sede di
            Associazione nazionale magistrati o sulle riviste di settore per rendersi conto che si
            tratta di una questione che divide, unisce, fa discutere la
            magistratura italiana. Ma le capacità di governare il processo di cambiamento mancano.
            Mancano alla base della magistratura in quanto i presidenti di tribunale che sono
            nominati nel 2011-2013 non hanno una formazione specifica in materia organizzativa né in
            politiche di valutazione. Né a loro viene affiancato uno staff competente con funzioni
            specifiche di monitoraggio. Solo in taluni casi, facendo leva sull’incentivo esterno che
            arriva dal programma DBP, si inserisce l’elaborazione dei piani organizzativi e del loro
            monitoraggio a livello di ufficio nelle competenze di un ufficio per l’innovazione e di
            un board, una commissione che affianca il presidente di tribunale
            nelle sue complicate – e suscettibili di ulteriore complicazione – funzioni. È il caso
            di Milano, nel periodo in cui è presidente di tribunale Livia Pomodoro [Vecchi 2013;
            Castelli 2013]. Ma mancano le competenze anche al centro, nel senso che chi dovrebbe
            assegnare le risorse umane sulla base degli obiettivi di politica organizzativa non ha
            nel 2011 adottato alcuno strumento di studio e analisi dei piani ex
            articolo 37. Stessa lacuna di strumentazione analitico-metodologica si risente nel CSM
            per quanto riguarda una griglia di analisi dei piani su cui dovrebbero essere o
            potrebbero essere valutate le capacità di gestione dei capi ufficio dei tribunali.
            Ancora una volta il governo del cambiamento non ha un disegno. Resta nella disponibilità
            delle iniziative locali o delle capacità imprenditoriali di alcuni capi ufficio, che si
            muovono vedendo nelle finestre di policy aperte dalla normativa
            un’opportunità di potenziamento dell’organizzazione giudiziaria, di raccordo con il
            territorio e di rafforzamento della propria capacità di governare l’ufficio stesso
            [Dallara e Piana 2015; Piana 2016]. 
Gli esempi della struttura tecnica
            per l’organizzazione e l’attuazione dell’articolo 37 mettono a nudo un problema di fondo
            del metodo di riforma adottato nel settore della giustizia, il quale sconta l’ancora
            molto timida elaborazione di una cultura condivisa del monitoraggio e della valutazione.
            Questo per tre ragioni. La prima ragione implica che la cultura professionale del
            settore abbia una preferenza e assegni maggiore importanza alla norma rispetto al fatto.
            La seconda riguarda la mancanza di una capacità di mettere in azione una politica del
            dato, una strategia che guidi i territori, i distretti nella rilevazione dei dati avendo
            in mente già al momento della rilevazione stessa gli obiettivi
            per la misurazione del raggiungimento dei quali i dati saranno utilizzati. Infine, la
            frammentazione delle modalità con cui i dati vengono raccolti e trasmessi al centro – al
            CSM e al ministero – da parte dei territori, ossia degli uffici e dei distretti
            giudiziari. 
Al contrario, la rilevazione degli
            andamenti giurisprudenziali e delle scelte processuali che caratterizzano i diversi
            uffici giudiziari e le diverse unità organizzative – sezioni e dipartimenti – avrebbe
            come effetto di medio periodo quello di rendere il sistema capace di eliminare le
            eccessive divergenze e le difformità di esito decisionale che il cittadino osserva
            dall’esterno. Vi sono poi aspetti che non sono stati affatto valutati. Per esempio non
            abbiamo avuto per molti anni un sistema di valutazione nazionale della soddisfazione
            dell’utenza. Non abbiamo avuto per molti anni un sistema di valutazione nazionale del
            controllo e della riduzione della spesa. Si lamenta la spesa eccessiva in
            intercettazioni. Non abbiamo avuto per molti anni un sistema di monitoraggio puntuale,
            procedimento per procedimento, che ci dica quanto varia nel tempo la spesa per
            intercettazioni e che lo faccia non sollecitato da questo o quel caso giudiziario che
            balza sulla prima pagina dei media, ma lo fa sulla base di una funzione regolare e
            fisiologica di un sistema che si governa. Non abbiamo avuto per molti anni un sistema
            che rilevasse i bisogni formativi del personale amministrativo, di cui si lamenta in
            modo approssimativo la mancanza di riqualificazione professionale, ma di cui non si ha
            una conoscenza puntuale delle competenze di fatto e degli skills
            sviluppati negli anni di servizio. Non abbiamo avuto per molti anni un sistema che
            facesse corrispondere a uffici virtuosi premi prevedibili e certi, non necessariamente
            materiali, anche soltanto reputazionali. 
Forse era necessario un cambiamento
            di metodo. 

4. Lavori
            in corso 



L’11 novembre del 2012 sale al
            colle Mario Monti. Inizia così la stagione breve, ma intensa, di riforme introdotte dal
            «governo tecnico». La letteratura sui governi tecnici e sulla capacità delle istituzioni
            cosiddette «tecnocratiche» di attuare ciò che le istituzioni
            democratiche o responsabili sotto il profilo elettorale non sono in grado di fare è
            ampia e non copre soltanto il caso italiano; su questo però si veda di recente Lupo
            [2015]. Sotto l’effetto delle pressioni esterne, dell’Unione Europea e degli osservatori
            internazionali, viene adottata innanzitutto una riforma considerata impossibile, quella
            della carta giudiziaria (si veda in questo volume il capitolo primo). L’agenda di
            riforme aperta così con il dicastero Severino trova una linea di continuità fino
            all’attuale guardasigilli Orlando [Piana 2015b]. 
Come mostra la tabella 7.3 dal 2012
            gli interventi che si sono susseguiti sono stati tanti, accomunati da un metodo di
            formulazione delle politiche pubbliche in materia di organizzazione della giustizia e di
            miglioramento della qualità diverso da quello adottato in passato. Un tratto che appare
            immediatamente evidente è la valorizzazione delle esperienze che, fatte in alcuni uffici
            nel corso degli anni, si sono rilevate positive e sono state conseguentemente
            trasformate in misure normative. È questo il caso dell’ufficio per il processo, come di
            quello della Convenzione quadro firmata nel gennaio 2016 tra la Conferenza rettori delle
            università italiane e il ministero della Giustizia avente a oggetto il supporto nella
            ricerca e nella formazione. 
Un secondo aspetto che merita di
            essere ricordato è il miglioramento del dialogo interistituzionale, in particolare con
            il CSM, che ha lungamente risentito di fratture e conflitti e che oggi necessita di una
            sinergia capace di potenziare la «capacità di governo» del centro, che come si è detto è
            in Italia di natura strutturalmente bicefala. 
I temi sul tavolo sono molti,
            moltissime le misure già adottate e quelle in corso di discussione sia all’interno del
            ministero, sia nell’iter parlamentare. Al di là della valutazione di merito delle
            singole iniziative, quello che preme qui rimarcare è un cambiamento nel metodo
                di lavoro. Innanzitutto il ministero decide di investire energie sulla
            direzione generale di statistica (che era stata istituita nel 2001) e di impegnarla
            sulla creazione di un data warehouse che possa fungere da base
            empirica omogenea per le strategie di allocazione delle risorse e per il monitoraggio di
            tutte le politiche di riforma. I dati provengono dagli uffici giudiziari e vengono
            direttamente estratti dal sistema informativo centrale. Viene poi dato libero accesso
            al cittadino ai dati riguardanti la giustizia (civile) per
            diversi aspetti organizzativi rilevanti: materie del contenzioso, tempi, personale. Dal
            2011 al 2014 le serie statistiche sono completate. Al di là della perfettibilità dei
            dati a disposizione a tutt’oggi e delle classificazioni per materie, sulle quali si sta
            discutendo, rileva per il nostro ragionamento osservare che siamo dinanzi a
            un’iniziativa tesa a migliorare la dimensione evidence-based delle
            politiche organizzative (basata su fatti). 
TAB. 7.3.
                Principali interventi normativi sul sistema giudiziario (2013-2016)
	2012
	DL 24 gennaio 2012, n.
                            1
	Disposizioni urgenti per la
                                concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture e la competitività.
                                Fra le varie misure si prevede l’istituzione delle sezioni
                                specializzate in materia di impresa (c.d. «tribunale delle
                                imprese»).

	2012
	DLGS 7 settembre 2012, n. 155 e
                                156
	Revisione della geografia
                                giudiziaria. Vengono soppressi e accorpati 31 tribunali e procure,
                                220 sezioni distaccate di tribunale e 667 uffici del giudice di
                                pace.

	2012
	DL 22 giugno 2012, n. 83,
                                convertito con legge 7 agosto 2012, n. 134
	Riforma del giudizio d’appello e
                                introduzione del c.d. «filtro».

	2012
	Legge 24 dicembre 2012, n.
                                228
	Obbligatorietà del deposito
                                telematico di atti processuali e documenti da parte dei difensori
                                delle parti precedentemente costituite, nei procedimenti civili,
                                contenziosi e di volontaria giurisdizione innanzi al
                                tribunale.

	2013
	DL 21 giugno 2013, n. 69,
                                convertito con legge 9 agosto 2013, n. 98
	Misure per l’efficienza del
                                sistema giudiziario e la definizione del contenzioso civile. Fra le
                                varie misure si prevede la nomina di giudici ausiliari presso le
                                corti d’appello e la realizzazione di tirocini formativi presso gli
                                uffici giudiziari.

	2014
	DL 24 giugno 2014, n. 90,
                                convertito con legge 11 agosto 2014, n. 114
	Misure urgenti per la
                                semplificazione e la trasparenza amministrativa e per l’efficienza
                                degli uffici giudiziari.

	2014
	DL 12 settembre 2014, n. 132,
                                convertito con legge 10 novembre 2014, n. 162
	Misure urgenti di
                                degiurisdizionalizzazione e altri interventi per la definizione
                                dell’arretrato in materia civile. Fra le varie misure si prevede la
                                semplificazione dei procedimenti di separazione personale e
                                divorzio.

	2015
	Legge 27 febbraio 2015, n.
                                18
	Disciplina della responsabilità
                                civile dei magistrati.

	2015
	DL 27 giugno 2015, n.
                            83
	Misure urgenti in materia
                                fallimentare, civile e processuale civile e di organizzazione e
                                funzionamento dell’amministrazione giudiziaria.




Un secondo tratto importante del
            metodo adottato nel disegno delle riforme riguarda il coinvolgimento di attori esterni
            alla magistratura nella fase di formulazione delle soluzioni e di redazione dei testi di
            preparazione sui quali poi l’ufficio legislativo procede a elaborare le proposte
            normative vere e proprie. Si tratta dei tavoli di consultazione aperti nel 2013 e nel
            2014 con gli avvocati, con le associazioni attive nel settore della messa alla prova e
            della giustizia dei minori, con l’università e con le parti sociali. 
Infine preme notare la creazione di
            un Osservatorio (2014), nel quadro del Gabinetto del ministro, avente come funzione
            quella di monitorare l’impatto delle riforme. L’Osservatorio ha l’obiettivo di valutare
            l’impatto che le riforme hanno sul mondo della giustizia. In linea con la
                mission e le modalità di azione, le competenze presenti sono
            interdisciplinari. Non vi è alcun membro che ricopre il ruolo di magistrato.
            L’Osservatorio opera sulla base di una composizione permanente. Al suo interno in
            relazione ai diversi temi affrontati vengono composti dei gruppi di lavoro, formati da
            membri che appartengono esclusivamente alla struttura. 
Sul fronte del CSM l’attuale
            consigliatura ha deciso di investire attenzione ed energie nell’elaborazione di due
            strategie che si inquadrano effettivamente nella nuova governance:
            il dibattito interno sull’attuazione del TU, anche in relazione alla congiuntura
            particolarmente critica che vede il CSM impegnato nella nomina di un numero
            eccezionalmente alto di capi ufficio, e la creazione di strumenti di analisi dei piani
            organizzativi dei tribunali. Strumenti di policy che riflettono un
            potere di governo soft, ma non meno incisivo, se infatti è proprio in relazione alle
            variabili di carattere culturale e organizzativo che sino ad oggi i metodi di riforma
            del settore hanno mostrato scarsa attenzione o scarsa capacità di
            governo.
        
Due note critiche al termine di un
            ragionamento che si è articolato soprattutto su analisi di carattere empirico sono
            necessarie, proprio pensando al punto di vista del cittadino, che osserva i processi di
            cambiamento così come vengono descritti nei discorsi pubblici, nei media, dalla
            politica. La prima riguarda il linguaggio. L’utilizzo spesso indifferenziato dei
            concetti di «riforma», «cambiamento», «innovazione» va di pari passo con l’attribuzione
            altrettanto vaga da parte del cittadino delle responsabilità del cambiamento alle
            istituzioni più diverse. Si tratta di un problema politico. Le
            riforme sono l’esito di un processo di cambiamento che inizia con una norma – anche se
            non è sempre così – cui fa seguito un lungo iter di governo del
                cambiamento, attraverso una strategia di monitoraggio dei risultati
            conseguiti, delle conseguenze non intenzionali, degli effetti di interdipendenza, e una
            strategia altrettanto solida di costruzione delle capacità gestionali, professionali e
            organizzative per far sì che le norme scritte divengano prassi istituzionali in uso. Le
            innovazioni sono interventi orientati a introdurre il nuovo e che esauriscono il loro
            potenziale innovativo nel momento in cui diventano prassi, routine di lavoro. Non
            possiamo immaginare un sistema giustizia sottoposto a innovazione perenne. Infine il
            cambiamento è un concetto astratto e generale, che descrive un divenire. Ci sono
            responsabilità per le innovazioni, per le norme che danno avvio alle riforme, per le
            strategie di governo del processo di cambiamento. Il dibattito pubblico e i media
            potrebbero contribuire senz’altro a fare chiarezza nell’informazione del cittadino se
            avessero un utilizzo accurato di queste categorie concettuali. La seconda nota critica
            riguarda il faticoso percorso intrapreso per la riforma dell’ordinamento giudiziario. I
            lavori svolti dalla commissione istituita dal ministro per elaborare una proposta hanno
            la massima urgenza di essere tradotti in concreti interventi tra loro ben integrati,
            poiché nessun sistema complesso può essere ben governato se non con un insieme di
            funzioni di «governo» (nomina, valutazione, disciplina, processi deliberativi e
            decisionali) coerente e capace di fare fronte agli inevitabili effetti di
            interdipendenza.
        



[1]  Fissare l’attenzione su questo implica anche
                    spostare l’accento dell’agenda istituzionale, o prima ancora dell’analisi
                    diagnostica e conoscitiva che alla formulazione di quell’agenda può essere
                    funzionale, dallo studio del sistema giustizia così come esso appare
                        de jure allo studio del sistema giustizia così come
                    esso appare sia de facto, sia de dicto
                    [Baum 2006; Garapon 1997]. È infatti emerso che la dimensione
                    percettiva, rappresentativa e comunicativa dell’interazione fra il sistema
                    giustizia e i suoi utenti è uno snodo importante e critico nel nostro paese,
                    mancando non solo una consolidata e istituzionalizzata politica di comunicazione
                    pubblica da parte delle istituzioni che governano il sistema, ma essendovi anche
                    un contesto di carattere culturale e politico che chiede, forse ancor più che in
                    altri paesi, un’attenzione e un’energia di riordino e di corretta presentazione
                    dei fatti e dello stato reale delle cose. 

[2]  Il codice Vassalli – introdotto nel 1989 –
                    ha riformato in tal misura il codice di procedura penale da indurre l’autrice a
                    inserire nella tabella anche quella riforma nonostante cada al di fuori
                    dell’arco temporale considerato in questo specifico lavoro. Le conseguenze della
                    riforma del c.p.p. si sono potute apprezzare soltanto più tardi, anche a seguito
                    dei diversi interventi della Consulta, orientati a moderare lo stile accusatorio
                    del rito penale. 

[3]  Non sono qui considerati quegli interventi
                    che pur in via indiretta hanno influito sul funzionamento della giustizia, ma
                    non erano a questo diretti prima facie. 

[4]  Dall’entrata in vigore della riforma
                    dell’ordinamento giudiziario, gli incarichi direttivi e semidirettivi divengono
                    temporanei e soprattutto sotto il profilo dei criteri di nomina non più
                    direttamente collegati allo scorrere dell’anzianità di servizio. È questo
                    passaggio che fa della valutazione un processo decisionale di fondamentale
                    importanza sia per il buon funzionamento del sistema giustizia sia per la
                    legittimazione esterna e interna dell’operato dell’organo di autogoverno e della
                    magistratura in senso lato. 

[5]  Questa considerazione induce a valutare
                    positivamente l’intervento del CSM sulla modulistica per la redazione
                    dell’autorelazione, una delle fonti di informazioni di maggiore rilevanza per
                    l’elaborazione delle deliberazioni che in sede di quinta commissione sono
                    inerenti le nomine. 

[6] 
                    www.csm.it/circolari/100727_7.pdf. 

[7]  La commissione flussi è nominata dal
                    consiglio giudiziario ed è formata da cinque componenti del consiglio
                    giudiziario stesso (di cui tre magistrati ordinari), tre magistrati per il
                    settore civile (di cui uno per il settore del lavoro), tre magistrati per il
                    settore penale, due rappresentanti dell’ufficio dei referenti distrettuali per
                    l’informatica (di cui uno per il settore penale e uno per il settore civile) e
                    due funzionari statistici distrettuali. 

[8] 
                    www.associazionemagistrati.it/doc/2004/carichi-esigibili-standard-di-rendimento-e-autorganizzazione-del-magistrato-per-una-giustizia-moderna.htm.
                

[9]  Vedi supra, capitolo
                    secondo, paragrafo 2. 



Conclusioni 

Ciò che il cittadino chiede e la giustizia non può
            dare



Ogni città riceve la sua forma dal deserto che le si oppone. 
Italo Calvino 


Questo libro, lo si è detto sin
        dall’introduzione, intende spiegare quale risposta giunge al cittadino e alla collettività
        in Italia dal sistema giustizia inteso nel suo complesso. Si parla di cittadino sia nel
        senso individuale sia di collettività perché, come più volte sottolineato, la risposta di
        giustizia riguarda conflitti che coinvolgono singoli cittadini – una disputa condominiale,
        una separazione non consensuale, un licenziamento, ecc., ma possono avere anche una
        dimensione collettiva. Ad esempio in ambito fallimentare la risposta della giustizia tocca
        la collettività – l’impresa e i suoi dipendenti così come il suo indotto di fornitori.
        Ancora in ambito penale la risposta della giustizia tocca la collettività e non sempre
        scaturisce da una denuncia, da una notizia di reato che arriva dal cittadino. Più in
        generale poi, la domanda di giustizia dei cittadini intesi come singoli si compone, si
        aggrega nella domanda della società italiana, così come è stata descritta nei capitoli di
        questo libro, sotto i profili dei contenuti, delle condizioni di accesso, delle aspettative,
        ecc. 
In sostanza questo è un libro che mette
        a fuoco l’incontro fra domanda ed offerta, in un settore di politica pubblica dove spesso si
        è guardato solo al lato dell’offerta, e di quel lato – fuor di metafora le istituzioni
        giudiziarie – spesso soltanto le variabili normative, cosa le norme dicono, cosa impongono,
        cosa rendono legittimo, come definiscono le varie fasi dei procedimenti giudiziari, ecc. Le
        norme, abbiamo visto, sono invece una parte del puzzle. La risposta di giustizia dipende da
        un intreccio complesso di fattori, normativi, organizzativi, comportamentali, comunicativi,
        tecnologici. 
Questo intreccio può essere letto alla
        luce del concetto di sistema giustizia,
        proprio per sottolineare le interdipendenze che sussistono fra le variabili in gioco. Dunque
        da questa analisi il lettore può innanzitutto trarre informazioni e ipotesi interpretative
        su come si articola e con quali snodi problematici arriva la risposta di giustizia al
        cittadino e alla collettività che la chiedono. Ma il libro cerca di andare oltre. Cerca di
        parlare anche al cittadino e di considerare il lato della domanda di giustizia. Come si
        elabora nella mente del cittadino/parte la decisione di andare dinanzi a un giudice? Quali
        informazioni e quali bisogni intervengono in questa scelta? E sul piano aggregato in che
        modo si configura la domanda di giustizia in Italia? Cosa c’è oggi sul tavolo dei giudici
        italiani e cosa si chiede ai tribunali italiani di dirimere e di decidere? Il capitolo
        quarto e il capitolo sesto danno rispettivamente una risposta articolata e una risposta
        sintetica a queste domande. In Italia si chiede ai tribunali di decidere su un numero
        altissimo di controversie e lo si fa in contesti fra loro molto diversi e con aspettative e
        risorse disponibili molto differenziate sul territorio. Ma soprattutto il cittadino italiano
        sembra rivolgersi alle istituzioni giudiziarie nonostante le valuti inefficienti, e lo fa
        forse per via di una sfiducia generica nell’altro e dunque in qualsiasi meccanismo di
        risoluzione extragiudiziale e diremmo finanche sociale di composizione dei conflitti. È come
        se i meccanismi di regolazione sociale si siano a tal punto indeboliti che altro non resta
        che andare dinanzi al giudice. È la tesi – riletta in una chiave di sociologia dei processi
        culturali – della supplenza funzionale. Solo che il cittadino non lo sa. Non sa che sta
        chiedendo una supplenza funzionale. Il cittadino chiede una risposta. Sono entrati i ladri
        nel suo appartamento, vorrebbe vedere sanzionato il comportamento illecito. Hanno costruito
        un cancello che ostruisce il passaggio al suo garage, vorrebbe vedere sanato il danno. Non
        ha una visione d’insieme. Ha una visione particolare, individuale. La propria, mediata o
        completata da quanto viene rappresentato nel dibattito pubblico, sui giornali. Se poi ha
        un’esperienza diretta di interazione con un’istituzione giudiziaria, siamo dinanzi a un
        cittadino informato, ma di un’informazione comunque parziale. Un cittadino che da tre anni
        aspetta che sia fissata una udienza è un cittadino che per tutta la vita ricorderà che la
        giustizia è lenta. Un cittadino che non capisce perché è parte soccombente in un processo
        perché la sentenza gli risulta oscura registrerà di avere subito
        un’ingiustizia, anche se oggettivamente questo non è vero. 
Il taglio dato all’intera struttura del
        libro e alla trattazione delle sue parti si regge su una posizione di carattere valoriale,
        come spesso accade nelle analisi di fenomeni sociali, politici, istituzionali. La posizione
        è quella secondo cui la legittimazione ultima, fondante e determinante che arriva alla
        magistratura e che ne fa un potere legittimato a dirimere controversie e ad allocare in modo
        autoritativo valori e risorse, ossia a tutelare diritti, viene dal cittadino. È quest’ultimo
        che detiene il potere sovrano da cui derivano le legittimazioni date alle istituzioni dello
        Stato. Pertanto capire cosa e come il cittadino chiede è un tema importante e lo è a maggior
        ragione quando si nota che la magistratura italiana registra tassi di sfiducia più alti di
        quelli medi europei. 
Tuttavia anche questa posizione di
        carattere normativo – citizens first – deve trovare un riscontro
        nell’analisi empirica. In questo senso, le riflessioni conclusive del volume vogliono
        bilanciare quanto sinora detto, considerando una dimensione per ora lasciata sottaciuta,
        ossia quella del sistema politico entro cui magistratura e cittadini interagiscono con altre
        istituzioni. 
Il cittadino italiano e la collettività
        italiana chiedono alla magistratura risposte su molti fronti. Questo è il dato empirico. È
        un dato indicatore di un bilanciamento o di uno sbilanciamento del sistema politico e
        sociale? Proviamo a fornire alcuni spunti di riflessione. 
Il primo riguarda la politica in
        relazione alla giustizia in quanto tale. Sotto questo profilo si possono considerare due
        aspetti, il processo decisionale e l’interazione fra poteri dello Stato. In diversi contesti
        accademici (e non) si è avuto modo di sottolineare come la qualità delle norme che
        caratterizza l’operato del nostro parlamento risenta in senso negativo di molteplici
        criticità che riguardano non tanto il settore giustizia, quanto il modo in cui vengono
        scritti, emendati, discussi e approvati i testi di legge. Un iter legislativo lungo,
        ridondante ma soprattutto costellato di una numerosa moltitudine di potenziali
            veto players, cioè di attori che possono – volendolo fare –
        azionare il freno a mano, porre un veto o porre una negoziazione do ut
            des, spesso sottoponendo i disegni di legge a operazioni di
            stretching normativo e concettuale che non giovano alla qualità
        del risultato finale. Si tratta di uno dei più discussi aspetti tra
        quelli oggetto del dibattito politico sulla riforma costituzionale che rivede
        l’organizzazione e l’assetto del potere legislativo in Italia e in particolare l’assetto del
        senato. Perché questo aspetto rileva per la giustizia così come viene resa al cittadino?
        Perché è proprio negli interstizi della normazione non messa a sistema dalle istituzioni
        deputate a fare le norme che si chiede al giudice di trovare equilibri giurisprudenziali e
        argomentativi su base casistica per ancorare al quadro normativo di riferimento la propria
        decisione. Vi è poi un secondo aspetto, sempre legato alla politica, che riguarda il
        conflitto fra poteri. L’Italia si caratterizza nel panorama europeo per essere il paese con
        il più alto tasso di conflitto interistituzionale in tutto il ventennio che va da
        Tangentopoli al governo Monti (2012). Al di là delle spiegazioni, il punto nodale agli
        effetti del nostro ragionamento è che il tema stesso della giustizia resa al cittadino,
        della qualità della giustizia e del controllo sul rendimento e sulla performance degli
        uffici giudiziari ha acquisito connotazioni di tale virulenta conflittualità da rendere
        impensabile a qualsiasi possibile attore istituzionale fare anche solo un tentativo
        suscettibile di avere successo di riforma organizzativa. La stessa Castelli-Mastella è una
        riforma progettata più che interamente attuata e dipanata nelle sue diverse parti in un solo
        momento storico. 
Se però si allarga il campo visivo, si
        può situare questa riflessione nell’ambito della progressiva destrutturazione della
        democrazia italiana così come si era consolidata negli anni della Prima Repubblica [Morlino
        1998; 1996; D’Alimonte 1996; Guarnieri 2003; Morlino, Piana e Raniolo 2013]. Consideriamo
        tre elementi. Il primo elemento da considerare in termini di cambiamento sistemico è quello
        della configurazione dei partiti politici. Non vi sono dubbi fra gli studiosi nel dire che i
        partiti che siedono in parlamento dopo le elezioni del 1994 registrano un tasso di forte
        discontinuità con il sistema partitico della Prima Repubblica. Non solo. La dinamica stessa
        della competizione politica è profondamente modificata. I partiti sorti dopo Tangentopoli si
        contraddistinguono per una particolare attenzione invece che alle ideologie politiche –
        destrutturate dal terremoto degli anni ’80 e ’90 – allo stile della leadership. In questo
        senso la coesione dei partiti in parlamento e la loro stessa capacità di fungere da
        meccanismi di coordinamento nella coalizione di governo vengono
        meno o comunque non possono più essere date per scontate. Le istituzioni di garanzia – le
        cosiddette «istituzioni terze», fra cui anche la magistratura, non solo quella ordinaria, ma
        anche quella amministrativa e quella contabile – si trovano dinanzi due poteri, governo e
        parlamento, caratterizzati da un grado di incertezza decisionale e di frammentazione inedito
        nella Prima Repubblica. Immaginare programmi di riforma capaci non solo di andare oltre il
        ciclo elettorale ma anche di raccogliere prima il consenso del governo e poi quello della
        maggioranza in parlamento diventa più difficile se non più improbabile di quanto non sia mai
        accaduto in precedenza nella storia italiana. 
Il secondo elemento di cui tenere conto
        quando si osserva la democrazia italiana è proprio la trasformazione della magistratura come
        istituzione. Mani pulite lascia alle sue spalle un’eredità di non facile gestione anche per
        i magistrati. La popolarità conseguita durante i processi contro i politici corrotti innalza
        non soltanto la legittimazione sostanziale (la responsiveness della
        giustizia), ma anche il rischio di sovraesposizione mediatica. L’aumento della visibilità si
        combina con l’aumento della domanda di giustizia, sia in termini di conflitti
        economico-sociali di natura civilistica, sia in termini di conflitti fra organi dello Stato
        di natura costituzionale, sia in termini di conflitti fra gli interessi generali e gli
        interessi privati di chi occupa posizioni pubbliche, conflitti di natura penale (come abuso
        d’ufficio e corruzione). L’Italia manifesta un tasso di litigiosità nettamente superiore a
        quello di altre democrazie europee; esso espone gli uffici giudiziari a optare per una
        gestione del flusso dei procedimenti in una chiave di efficienza. È possibile affermare che
        dinanzi a una crescita della frammentazione interna al sistema giudiziario e dunque alla
        diminuzione della coesione istituzionale diventa possibile una maggiore individualizzazione
        delle carriere dei magistrati. Il primo decennio del 2000 registra poche ma rilevanti
        vicende di passaggio dalla carriera togata a quella politica che costituiscono un indicatore
        di de-differenziazione funzionale fra i due organi dello Stato, quello legislativo e quello
        giudiziario. Il fatto che si stia parlando di poche unità non toglie che agli occhi di un
        cittadino comune si tratti di un fenomeno che lascia nella credenza e nella rappresentazione
        sociale della giustizia un tratto profondo. Ancora più forte è
        l’effetto sul rapporto che intercorre fra magistratura come istituzione e singolo
        magistrato. In un contesto organizzativo destrutturato dove le regole di governo della
        magistratura si mettono in discussione non solo dall’esterno ma anche dall’interno il
        singolo magistrato si trova a svolgere le proprie funzioni inserendosi in un tessuto di
        coordinamento strategico nella gestione del lavoro a seconda dell’ufficio dove si trova. Si
        tratta di un ostacolo significativo alla prevedibilità, alla continuità e all’omogeneità
        della risposta di giustizia sul territorio. Il profilo della prevedibilità – ancor più che
        quello della celerità tout court – appare oggi particolarmente critico
        per la legittimazione della funzione nomofilattica svolta dalla Corte suprema di cassazione.
        Non è un caso che al momento della celebrazione dell’usuale rito di inaugurazione dell’anno
        giudiziario il primo presidente Canzio si sia espresso in termini di assoluta sottolineatura
        della domanda di prevedibilità di tempi e orientamenti [Canzio 2016, 5]. 
Il terzo elemento è quello della
        regolazione sociale. I dati sul capitale sociale riportati nel capitolo quinto e i dati
        sulla fiducia generica o diffusa riportati nel capitolo sesto mostrano che l’Italia è un
        paese culturalmente ancora molto differenziato e non deve pertanto stupire che il
        contenzioso civile emerga soprattutto in quelle regioni dove i tassi di capitale sociale e
        di fiducia generica sono bassi, se comparati con la media del paese e con la media europea
        (solo per la fiducia). Un effetto di supplenza funzionale in tal senso finisce per essere
        quasi inevitabile. 
Se volessimo sintetizzare potremmo
        dire, senza forzare troppo, che al sistema giustizia si chiede di rispondere laddove non si
        fa affidamento al sistema di regolazione sociale informale, di sopperire alle lacune di una
        produzione normativa frammentata e poco coerente, di risolvere ex post
        conflitti che dovrebbero essere regolati da meccanismi di bilanciamento istituzionale
            ex ante. Al sistema giustizia si chiede dunque molto in termini di
        funzioni, sottoponendo le sue strutture e i suoi attori istituzionali ad eccessi di
        funzionalità, al di là delle risorse di legittimazione di cui tali strutture e tali attori
        dispongono, almeno stando all’ordinamento dello Stato italiano. Si tratta di un eccesso di
        funzionalità che, seguendo una metafora organistica – non troppo fuori luogo in questo caso
        riteniamo –, non porta alcun beneficio alla magistratura e non
        porta alcun beneficio al sistema giustizia. La giustizia è un bene l’accesso al quale,
        superata una certa soglia, può indurre effetti di ingiustizia aggregata – tempi
        imprevedibili, risultati non certi, sentenze non eseguite in tempi certi. 
Per questo la questione del «cosa»
        chiedere e del «come» chiedere al sistema giustizia diventa nodale per la qualità della
        democrazia in Italia. Si tratta in altri termini di partire dal dato empirico, accettando
        che il sistema sociale e politico italiano faccia i conti con la propria natura culturale,
        storica, istituzionale e comportamentale, e che la politica progetti soluzioni di sistema e
        di livello organizzativo che abbiano come obiettivo fondamentale quello di ripristinare un
        equilibrio perduto, unica garanzia di qualità non tanto e non solo della giustizia, ma della
        democrazia, quindi del vivere civile di tutti i suoi cittadini, di oggi e di domani. Per
        fare questo, anche le riforme della giustizia che sono oggi sul tavolo istituzionale
        chiedono di essere inquadrate in un complesso di interventi integrati che restituiscano alle
        altre istituzioni, ossia a quelle istituzioni che non sono di natura giudiziaria e che sono
        deputate a risolvere i conflitti in altri modi – con la negoziazione, la deliberazione,
        l’aggregazione, la compenetrazione di interessi e valori – e a rispondere rispetto a criteri
        di responsabilità politica, di legittimazione sociale, di tradizione, di funzionalità
        omeostatica. Insomma, in altri termini, quella città (nella nostra metafora chiaramente il
        sistema giustizia) di cui dice Calvino ne Le città invisibili chiede di
        trovare il suo limite nel deserto, ossia in un «altro», che le sia contiguo e diverso, un
        altro regolativo, non necessariamente formale e processuale, che sia delimitato da linee di
        confine date tali da permettere all’occhio del cittadino di individuarle facilmente e che
        nei rispettivi alvei di competenze e capacità siano «luoghi» dove cose diverse avvengono,
        pur sotto il medesimo cielo. 

Nota metodologica



Nell’elaborazione della ricerca che è
        sottesa a questo volume ci si è avvalsi di fonti primarie e secondarie. Per quanto riguarda
        le fonti primarie, sono stati raccolti dati di carattere qualitativo sia attraverso
        l’osservazione partecipante in due uffici giudiziari italiani, sia attraverso lo svolgimento
        di interviste semistrutturate a magistrati con funzioni direttive, semidirettive in uffici
        giudicanti e requirenti distribuiti su tutto il territorio nazionale. Sono stati altresì
        intervistati i dirigenti amministrativi di quattro uffici giudiziari rappresentativi delle
        differenze territoriali. Inoltre si è avuta l’opportunità di svolgere interviste sia presso
        il Consiglio superiore della magistratura, sia presso il ministero della Giustizia, sia a
        magistrati che hanno svolto funzioni di carattere direttivo nelle giurisdizioni di
        legittimità. Sono stati poi incontrati rappresentanti dell’avvocatura. La ricerca sul
        sistema giustizia si è poi arricchita dei dati che sono stati raccolti attraverso due
        programmi di ricerca finanziati dal ministero italiano per l’Università e la ricerca, il
        PRIN-COFIN 2008-2010 «La qualità della democrazia in Europa» e il PRIN-COFIN 2012-2015
        «Crisi economica e qualità della democrazia», che hanno permesso di inquadrare il caso
        italiano in una prospettiva comparata. Parallelamente, i dati riguardanti la formazione dei
        magistrati e i percorsi di carriera sono stati approfonditi attraverso un programma
        finanziato dall’Unione Europea, LLP Erasmus Academic Network, 2010-2014. Laddove le
        interviste svolte corrispondevano a testi già pubblicati, ossia riportavano opinioni che già
        erano state espresse in altre sedi capaci di costituire fonti di letteratura secondaria –
        articoli di giornali, interventi su riviste specializzate, ecc. –, gli intervistati sono
        nominati in nota. In tutti gli altri casi, le fonti dei dati primari di carattere
        qualitativo sono anonime.
    
I dati quantitativi possono essere
        consultati sui seguenti siti: 
• www.coe.int/T/dghl/cooperation/cepej/default_en.asp (Commissione per la
        valutazione dell’efficienza dei sistemi giudiziari, presso il Consiglio d’Europa); 
• www.cortedicassazione.it (sito della Corte suprema di cassazione,
        statistiche giudiziarie dell’organo giurisdizionale di legittimità, civile e penale); 
• www.demos.it (Centro studi sull’opinione pubblica); 
• http://ec.europa.eu/public_opinion (Eurobarometro, serie delle pubblicazioni
        della Commissione europea); 
• http://icedd.luiss.it/node/13 (Banca dati sullo stato delle
        democrazie della LUISS Guido Carli International Center on Democracy and Democratization); 
• www.csm.it (sito del Consiglio superiore della magistratura, per i dati di
        censimento degli uffici giudiziari); 
• https://webstat.giustizia.it (Direzione generale di statistica del
        ministero della Giustizia); 
• http://worldjusticeproject.org (Progetto internazionale sulla
        valutazione e il monitoraggio della rule of law). 
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