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INTRODUZIONE

Ogni congresso dell’Anm segna in qualche modo un’epoca dell’as-
sociazionismo giudiziario e rappresenta un importante momento di di-
battito sulla giustizia nel nostro Paese. Il XXVIII Congresso si presen-
tava, tuttavia, con caratteri del tutto peculiari, tanto da sembrare un con-
gresso straordinario, e non ordinario, secondo le scadenze statutarie.
Alcune evenienze, infatti, lo hanno reso tale: ¢ stato il primo congresso
successivo all’approvazione definitiva della legge delega di riforma del-
Iordinamento giudiziario ed ¢ caduto in un momento in cui i decreti de-
legati hanno cominciato ad assumere la loro veste definitiva. E stato il
primo congresso successivo all’approvazione della riforma costituzionale
cd. della devoluzione, che ha modificato profondamente I'impianto
stesso della Carta fondamentale, come nessun altro intervento aveva
fatto in sessanta anni di vita della democrazia repubblicana. Inoltre, ¢
caduto nel pieno di un’accesa campagna elettorale per le elezioni politi-
che generali, che ha visto contrapposte le forze politiche in una tenzone
dall’esito incerto quanto mai, e nella quale i temi della giustizia, per mo-
tivi vari, hanno costituito motivo di polemica vivace.

Laltra particolarita della situazione in cui si ¢ svolto il congresso &
stata I’estrema incertezza generale. La “riforma Castelli” dell’ordina-
mento giudiziario non ha ancora avuto, di fatto, nessun effetto significa-
tivo sullo status dei magistrati, e I'allora opposizione politica (ora mag-
gioranza), dopo aver condotto una durissima battaglia parlamentare du-
rante tutto il corso dell’approvazione dell’iter riformatore, minaccia di
azzerarla appena tornata al governo, o quanto meno di modificarla in
modo massiccio, fermandone nel frattempo gli effetti. Nella tavola roton-
da che ha concluso il congresso, si ritrovano impegni presi e propositi per
il futuro espressi dai rappresentanti di tutte le formazioni politiche mag-
giori. Sulla riforma della Costituzione pende la spada di Damocle del re-
ferendum popolare confermativo, che potrebbe spazzatla via d’un tratto.
E lincertezza dell’esito elettorale ha avuto conferma dal responso delle
urne, che hanno visto prevalere di un soffio una parte sull’altra.

In questo clima, il congresso ha vissuto (e non avrebbe potuto es-
sere altrimenti) una doppia vita, sospeso tra passato e futuro, tra 'esame
e la critica di quanto era stato fatto, e la prospettiva eventuale di ulteriori
interventi legislativi, integralmente modificativi della situazione. E non si
¢ sottratto all’onere di accompagnare la protesta per una politica della
giustizia che ha inciso fortemente, ed in negativo, su tutti i settori della
giurisdizione, con proposte specifiche per ciascuno dei temi in discus-
sione. Chi vorra leggere le pagine di questo volume, trovera riprodotte le
relazioni tematiche che, con una prassi assolutamente innovativa rispetto
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alla tradizione congressuale, hanno aperto le sessioni di lavoro, e che
spaziano dall’ordinamento giudiziario al processo penale, a quello civile,
alla riforma della Costituzione, e via dicendo. I’Anm ha inteso cosi con-
tribuire al dibattito in corso sulle riforme necessarie e possibili della giu-
stizia, con un apparato propositivo, ampio e coerente, e sul quale & au-
spicabile che le forze parlamentari vogliano confrontarsi nell’assumere le
decisioni che a loro unicamente spettano, per dettato costituzionale.

Lampio dibattito che ha caratterizzato il congresso, di cui si da
conto nel volume, ha arricchito le premesse iniziali di nuovi spunti, an-
che con 'apporto di opinioni provenienti dall’esterno della magistratura.
Ma accanto alla riflessione sulle riforme normative, realizzate e da ve-
nire, il congresso non ha mancato di sottolineare come qualsiasi innova-
zione non otterra effetti positivi se ad essa non si accompagnera un’at-
tenta politica dell’organizzazione e delle risorse, che deve costituire la
base di qualsiasi intervento riformatore. Questo ¢ stato I'altro filo rosso
che ha legato tutti i temi congressuali. E I'attenzione si ¢ rivolta, ovvia-
mente, in primo luogo, al potere politico, ed in particolare al Ministro
della Giustizia, al quale I'art. 110 della Costituzione affida il compito di
provvedere all’organizzazione ed al funzionamento dei servizi della giu-
stizia; ma & maturata anche una profonda consapevolezza della necessita
di un atteggiamento piu attento da parte dei magistrati e dei loro organi
di autogoverno su questi temi. Se si scorrono, in particolare, le pagine
che riguardano la giustizia civile e la magistratura onoraria o le tecnolo-
gie a servizio della giurisdizione, si vedra come ¢ sentita I’esigenza di un
impegno forte dei magistrati sui temi dell’organizzazione. Il tema dell’ef-
ficienza dell’autogoverno, autorevolmente richiamato anche in alcuni in-
terventi esterni, come quello del Vicepresidente del Csm prof. Rognoni,
costituiscono motivo profondo di riflessione per I'intera magistratura.

Lo sfondo, che ha colorato di sé I'intero congresso — e non poteva
essere altrimenti — & stata la tensione verso il miglioramento del servizio
giudiziario, al fine di offrire ai cittadini una giustizia piu rapida ed effi-
ciente, per una migliore tutela dei diritti. Come ci ha insegnato in tutti
questi anni il Presidente della Repubblica, che ancora una volta ha vo-
luto onorare con la Sua presenza I'apertura del congresso, «una giustizia
che non arriva, o che non arriva in tempi ragionevoli, ¢ una giustizia ne-
gata, con grave lesione dei diritti fondamentali dei cittadini e dei fonda-
menti stessi della democrazia». Ed il richiamo alle Sue parole vuole es-
sere un omaggio non formale al Presidente Ciampi ed un ulteriore e sen-
tito ringraziamento per la strenua difesa dei principi di autonomia ed
indipendenza della magistratura che ha caratterizzato I'intero suo man-
dato. Grazie di cuore, Presidente.

Milano, 22 maggio 2006
Ciro RiviEzzo
Presidente dell’ Associazione nazionale magistrati
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WALTER VELTRONI
Sindaco di Roma

E per me un vero piacere portare a tutti voi, questa mattina, il sa-
luto non solo mio, ma di Roma, di tutta la citta.

Un congresso nazionale ¢ sempre un appuntamento importante, a
maggior ragione quest’anno, perché so che I’Associazione nazionale ma-
gistrati, fondata nel 1906, compie cent’anni.

Cent’anni di attivita, cent’anni di una storia che ¢ profondamente
intrecciata con le vicende del nostro Paese. Con le sue pagine piu alte,
a cominciare dal momento in cui I'Italia seppe uscire dal buio della dit-
tatura e della guerra e rinascere, ricostruirsi economicamente e anche
moralmente, ritrovarsi attorno ai valori contenuti nella nostra Costi-
tuzione.

E poi anche nei momenti piu duri e difficili. Non voglio andare
troppo indietro nel tempo. Penso solo alla recente storia italiana, agli ul-
timi quindici anni. Il Paese ¢ cresciuto, ha affrontato le sue contraddi-
zioni, ha sciolto i nodi peggiori tra politica e affari emersi all’inizio degli
anni Novanta, grazie a tanti magistrati capaci, preparati, indipendenti.

L’Ttalia ha potuto sostenere la pitt dura offensiva della mafia e della
grande criminalita organizzata grazie al lavoro e al sacrificio di Giovanni
Falcone e di Paolo Borsellino. Di “giudici ragazzini” come Rosario Li-
vatino e di tanti altri come loro. Di uomini fedeli alla Repubblica, alle
nostre istituzioni. E lo stesso vale per chi, oggi, sta proseguendo su que-
sta stessa strada.

Nessuno dice che I'operato della magistratura non possa essere og-
getto di valutazione e anche di critiche da parte dell’opinione pubblica.
Ma questo non si deve mai tradurre in denigrazione, in lesione della
funzione giudiziaria.

Non c’¢ bisogno di andare a rileggere Tocqueville per sapere, e per
avere a cuore come la cosa piu sacra, che le istituzioni si reggono sulla
divisione dei poteri, e sul rispetto pieno e reciproco delle funzioni di
ciascuno.

L’autonomia, I'indipendenza e I'imparzialita della magistratura
sono concetti interdipendenti, e sono alla base dell’efficienza del si-
stema giustizia. Sono tre qualita, tre principi, che la magistratura deve
saper applicare, perché da qui discende il suo prestigio. Ma sono anche
tre “territori” che altri soggetti, la politica per prima, devono sempre star
bene attenti a non invadere. Sono confini da rispettare rigorosamente.
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E indispensabile che questo avvenga. Per la magistratura stessa.
Per la giustizia italiana. Per l'intero “sistema Paese”, per I'Italia.

Perché ha ragione il Presidente Ciampi quando dice — e lo ha fatto
pit volte, con la chiarezza di sempre — che «la modernita e la civilta di
un Paese si misurano in modo precipuo dal suo sistema giudiziario, e
dalla capacita di questo di dare risposte adeguate e tempestive alla ri-
chiesta e al bisogno di giustizia dei cittadini».

Ed ¢ sul miglioramento di questa capacita, io credo, che c’¢ ancora
molto da fare. A cominciare da quella necessita sottolineata con deci-
sione dall’Associazione nazionale magistrati: quella di una nuova vera
riforma dell’ordinamento giudiziario.

Una riforma conforme alla Costituzione. Un insieme di interventi
che restituiscano, tra le prime cose, coerenza ed efficienza al processo
civile e penale, perché abbia una ragionevole durata. Un sistema di giu-
stizia efficiente, per offrire ai cittadini un servizio all’altezza del livello
di civilta giuridica del nostro Paese, e in grado di garantire i diritti dei
cittadini.

Perché quando la giustizia, anche nei casi pitt minuti, funziona al
meglio al servizio dei cittadini, & lo Stato democratico che diventa piu
credibile e piu forte.

In questo campo, come in ogni altro della nostra vita associata, ab-
biamo pero bisogno di una maggiore capacita di dialogo. C’¢ tanto da
fare, per questo nostro Paese, per la giustizia italiana, che non ¢’¢ altro
modo per riuscire. Il dialogo ¢ lo strumento fondamentale per costruire,
per dare forza alle nostre istituzioni, fiducia agli italiani.

L'Ttalia, i cittadini italiani, si aspettano molto da voi. Avete una
stella polare, a guidarvi, ed ¢ proprio la nostra Costituzione, che vi
chiede di essere, nella vostra vita professionale, autonomi, indipendenti
e soggetti solo alla legge. In questi principi c¢’¢ gia tutto. E in pitl io con-
divido molto la volonta che vi anima: quella di non essere mai dei sem-
plici “burocrati”, di non cadere mai nel rischio di essere separati e di-
stanti dalla societa civile.

Serviranno, perché questo sia possibile, le giuste riforme. E insieme
servira che il vostro difficile compito lo affrontiate sempre, per pren-
dere in prestito ancora parole del Presidente Ciampi, «mettendoci I’a-
nima», con quella pienezza di impegno che puo avere solo chi crede fer-
mamente in quello che fa.

E 'augurio che vi faccio, per la qualita del vostro lavoro, per il
bene del nostro Paese, per la realizzazione concreta dei principi di de-
mocrazia, legalita, liberta ed eguaglianza che sono affermati dalla nostra
Costituzione e che sono alla base della nostra vita civile.



P1ERO MARRAZZO
Presidente della Regione Lazio

Signor Presidente della Repubblica, Signor presidente dell’Asso-
ciazione nazionale magistrati, autorita tutte, porgo qui il saluto della Re-
gione Lazio e lo faccio con estremo piacere, nella consapevolezza che la
categoria di cui voi siete fieri protagonisti & oggetto, oggi piu che mai,
di ingiustificabili attacchi e offese. I toni accesi di una campagna eletto-
rale che ¢ ormai entrata nel vivo non possono giustificare polveroni e
risse: il pericolo ¢ quello di sfaldare lo Stato, di delegittimare le istitu-
zioni, di creare ferite che poi sara difficile ricomporre.

Venendo qui ho cercato di trarre, come immagino farete voi in
questi tre giorni di lavoro, un bilancio della legislatura in corso. Mi sono
sforzato, da cittadino e da chi rappresenta i cittadini, di richiamare alla
memoria le decisioni assunte con il consenso della societa civile, degli
ordini professionali, dei sindacati, delle forze produttive di questo
Paese. Sara forse colpa mia, ma la mia memoria ha scovato ben poco,
mettendo invece in risalto scontri, manifestazioni di protesta, profondi
dissensi. E questo, per un Paese, non ¢& sicuramente positivo, né per nes-
sun motivo & qualcosa che ci possa far pensare con speranza al futuro.
La giustizia ¢ stata il settore pitl penalizzato dalla politica del centrode-
stra: una lunga serie di gravi interventi, culminati con la riforma dell’or-
dinamento giudiziario, che ¢ stata capace di scatenare contemporanea-
mente le proteste vivaci di avvocati e magistrati. Tutto questo mentre il
lavoro nei Tribunali e nelle Procure, il lavoro ordinario, ¢ diventato
sempre pit difficile. I processi (lo abbiamo sentito di recente nella rela-
zione del Primo presidente presso la Corte di cassazione Nicola Mar-
vulli) vanno a rilento e gli operatori del settore, aggiungo io, sono co-
stretti per lavorare a comprarsi penne e codici.

Io penso che in questo momento, quando si pensa alla giustizia, ¢
necessario partire da una seria analisi dei bisogni dei cittadini. Per ri-
solvere i problemi occorre osservare, monitorare la realta nei suoi cam-
biamenti continui, dialogare. Dialogare con i cittadini e dialogare tra le
istituzioni & un dovere. Occorre studiare assieme i progetti utili, deci-
dere senza mai smettere di comunicare. Serve un modo di comunicare
pragmatico, serve serieta, responsabilita. La giustizia senza prudenza,
diceva Cicerone, pud molto, ma la prudenza senza giustizia non vale a
nulla. In questi giorni io vedo poca prudenza e poco senso di responsa-
bilita nei confronti dei problemi della giustizia.

Non voglio citare le leggi che in questi anni sono state approvate in
Parlamento. Vorrei soffermarmi sull’ultima arrivata, la riforma dell’or-
dinamento giudiziario, perché credo che meriti un capitolo a parte. 1l ti-
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more & che possa violare i principi costituzionali che regolano I’assetto
della magistratura e che, nel frattempo, lasci inevaso il tema centrale,
delicato e fondamentale, che & quello dell’efficienza della giustizia. 1
problemi, diciamolo con chiarezza, non si risolvono trasformando il ma-
gistrato in una sorta di burocrate. Giovanni Francesco Lo Turco, presi-
dente della Corte d’appello di Roma, nella relazione con cui ha aperto
I’'anno giudiziario, ha scritto un passo che mi ha molto colpito: «La ca-
renza fondamentale degli interventi legislativi in questi ultimi anni sta
tutta nella disorganicita delle innovazioni apportate, nella mancanza di
un disegno unitario che porti a una razionalizzazione complessiva del si-
stema (...). Occorreva un approccio globale al problema per poterlo se-
riamente effettuare nel suo insieme, un intervento riformatore dell’ordi-
namento». Cosi non & stato. La recente riforma, ne sono convinto, non
va incontro ai cittadini, alle loro esigenze, alle loro attese. Occorre an-
dare in un altro senso. I tempi dei processi, e i fatti ci daranno pur-
troppo ragione, finiranno paradossalmente con 'allungarsi e la residua
funzionalita della giustizia sara ulteriormente compromessa. Il rischio
paralisi ¢ concreto. Mi sembra allora paradossale che invece di affron-
tare questi aspetti cosi importanti, il dibattito politico si sia spostato su
una dimensione (permettetemi di dire) surreale. Che ci si occupi, ad
esempio, dell’opportunita di candidare o meno alle elezioni politiche
magistrati magari da anni in pensione (il tema per carita sicuramente
merita un approfondimento). Lo dico con la massima franchezza, non
mi sembra proprio che questa sia la prima esigenza per la giustizia nel
nostro Paese. Occupiamoci invece di come ogni giorno i magistrati,
tutti i magistrati, devono lavorare, delle loro difficolta, della scarsita di
risorse umane, finanziarie relative ai servizi tecnico-amministrativi degli
uffici giudicanti e requirenti di ogni distretto. Mi sembra decisamente
piu serio.

E voglio concludere facendo un esempio, perché credo che voi
tutti qui, riuniti in un congresso nazionale, rappresentiate tutti i magi-
strati che sono sul territorio. L'esempio ¢ quello di un territorio che rap-
presenta la mia Regione, Latina. Nella locale Procura lavorano 14 magi-
strati (si aspetta I’arrivo di un’altra unita); i procedimenti pendenti sono
20 mila: non serve un matematico per capire che ogni magistrato ha ben
1500 casi da gestire. Una situazione pesante, resa ancora piu difficile
dalla mancanza di personale amministrativo. Cosi si indaga, ma si fanno
anche le fotocopie, si indaga, ma si & costretti a comprare con i propri
soldi il materiale di cancelleria, codici compresi. Lo so, forse per voi
non & una novita, ma ¢ la dura realta con cui ogni giorno dovete fare i
conti. Credo tuttavia che ricordare proprio qui, oggi, come Presidente
della Regione Lazio, questa situazione sia un modo per contribuire alla
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giustizia del nostro Paese. E necessario partire dai problemi concreti
con cui voi vi confrontate e dunque si confrontano i cittadini.

Per questo vi auguro un buon lavoro, perché tutto questo sia utile
a vol, ai nostri territori, ai nostri cittadini.



PaoLo AuriEMMA
Presidente della sezione Anm di Roma

Innanzi tutto un deferente saluto al Signor Presidente della Re-
pubblica nella cui figura di strenuo difensore della legalita costituzio-
nale tutti ci riconosciamo. E per questo rivolgiamo a lui un unanime in-
dirizzo di saluto e di gratitudine.

La presenza, oggi qui, del Capo dello Stato ¢ ulteriore dimostra-
zione della sensibilita di colui che nella sua alta funzione di primo ma-
gistrato, Presidente del Consiglio superiore della magistratura, tutti ci
rappresenta ed ¢ altresi dimostrazione della Sua disponibilita ad ascol-
tare le nostre ragioni, valutando talvolta positivamente, talvolta negati-
vamente i nostri punti di vista.

La ringraziamo, Signor Presidente, prima ancora che della sua pre-
senza qui, della considerazione nella quale ha tenuto in conto le osser-
vazioni ed anche i dissensi, che depongono a favore di una democrazia
viva e vivace, non solo della magistratura, ma di tutta la cultura giuri-
dica, valutazioni talvolta fortemente critiche sulle normative in approva-
zione, ma sempre guidate da una volonta propositiva e costruttiva.

Qual ¢ il senso e la funzione di un congresso? Certamente quello di
raccogliere e confrontare idee, di formulare proposte che possano es-
sere portate alla pubblica attenzione sottoponendole al vaglio della col-
lettivita e dei suoi rappresentanti.

Oggi siamo qui a questi fini puntando, come nostro dovere prima
ancora che diritto, all’elaborazione di un pensiero comune della magi-
stratura che dia conto delle valutazioni sulle norme approvate in questi
ultimi anni e delle proposte che formuleremo da qui a venire.

Dovere, ripeto perché ¢ dovere, in una democrazia, di tutti i citta-
dini, soprattutto se raccolti nelle libere associazioni che la Costituzione,
prima ancora di prevedere e difendere, auspica, quello di partecipare
alla formazione di un pensiero che possa essere esaminato da chi ha il
dovere di rappresentare il Paese, governandolo.

Guai a quella democrazia i cui governanti non ascoltino piu tutte le
voci che si levano dalle formazioni culturali, limitandosi a dirigerle in
modo pregiudiziale e autoreferenziale, cosi come guai a quella demo-
crazia in cui i cittadini non rispettino le regole poste dai propri rappre-
sentanti, perché di democrazia non si potrebbe piu parlare.

Ed io oggi sono qui a portare il saluto dei magistrati romani, nella
certezza che gli esiti congressuali saranno nel futuro pienamente valutati
e considerati.

Dallo stesso titolo di questo congresso emergono i problemi e le
preoccupazioni che i magistrati italiani hanno in questi anni vissuto, evi-
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denziato e sottolineato ed il timore che leggi come il nuovo ordina-
mento giudiziario possano riportare indietro nel tempo la struttura di
un ordine dello Stato che si ¢ evoluta per e con il Paese.

Sono certo che i lavori di questa assemblea saranno ispirati ad una
volonta propositiva, che vede nel dialogo tra i poteri dello Stato un mo-
mento di crescita, nella convinzione che domani ancor piu di oggi e di
ieri, gli esiti saranno riguardati con la attenzione che meritano.

Purtroppo, e non vogliamo negare la realta che abbiamo dolorosa-
mente vissuto, in questi anni non sempre si ¢ tenuto in debito conto le
proposte, i suggerimenti e le critiche di cui pur rivendichiamo il diritto
come magistrati associati, sentendoci ignorati e talvolta censurati.

E inutile negare quale maggior considerazione rivendichiamo e ri-
vendicheremo nella coscienza, non solo della legittimita, ma della cor-
rettezza del nostro comportamento, che crediamo sia stato sempre equi-
librato e composto, nel rispetto di tutte le istituzioni.

11 confronto ed il contraddittorio sono nella natura stessa del ma-
gistrato e per nostra natura non ce ne possiamo sottrarre, anche quando
cio conduce non solo a proposte costruttive, ma a legittime critiche.

Conoscere ¢ giudicare ed ¢ soltanto con la conoscenza di tutti i
problemi che il legislatore potra decidere il meglio per la collettivita.

E qui siamo a far conoscere il nostro punto di vista, perché meglio
si possa giudicare e decidere, da un canto assicurando, com’¢ ovvio,
I'indiscutibile rispetto e applicazione di ogni legge che il Parlamento ha
approvato ed approvera, dall’altro rivendicando il nostro diritto di cri-
tica, imperativo morale di ogni cittadino, sia come singoli che come as-
sociazione, diritto che ¢ nella Costituzione e nella nostra coscienza e che
non puo da alcuno essere negato od assoggettato a limitazioni.

Mi si permetta di citare, da ultimo, Shakespeare che a un sovrano,
e non a un suddito, fa dire che: «’obbedienza dei sudditi ¢ del sovrano,
ma la coscienza dei sudditi ¢ dei sudditi».



CARMINE CECERE
Presidente dell’ Associazione nazionale magistrati a riposo

Colleghe e colleghi, ho 'onore di rappresentare tutti i magistrati in
pensione d’Italia e devo dire con grande piacere che alla fine dello
scorso anno i magistrati che avevano costituito un’associazione a se
stante come magistrati in pensione in assemblea decisero di rientrare
nell’Associazione nazionale magistrati, la quale nel suo statuto prevede
una sezione speciale per i magistrati in pensione. Quindi tutti i magi-
strati in pensione d’Italia oggi fanno parte dell’ Anm. E questo il titolo
principale per la partecipazione a questo magnifico congresso, oltre che
occasione per dire a gran voce che anche noi in pensione siamo ma-
gistrati. E si ¢ magistrati per sempre perché ¢ come una seconda natura
la nostra.

In questi tempi procellosi abbiamo seguito le vicende burrascose
della riforma dell’ordinamento giudiziario e non abbiamo fatto a meno
di far sentire la nostra voce di dissenso dalla riforma che quasi a di-
spetto dei magistrati si & voluta in modo poco democratico, perché si &
tolta al Parlamento la possibilita di discuterne dettagliatamente e con la
blindatura dei voti di fiducia si & varata una riforma piu che altro per il
gusto di poter dire: «Abbiamo fatto anche questo; forti del nostro nu-
mero, lo abbiamo fatto a vostro dispetto». Sembra infatti che il filo con-
duttore della riforma non sia rispettare, secondo il dettato della nostra
Costituzione, I'indipendenza dei magistrati, ma piuttosto limitare il loro
potere, se di potere si puo parlare. Ne ¢ stata una prova la continua ero-
sione del potere del Consiglio superiore della magistratura. Anzi da ul-
timo si ¢ sentita qualche voce che faceva pensare alla volonta di istituire
dei tribunali speciali per i magistrati, quasi che il Consiglio superiore
con la sua sezione disciplinare, composta anche da rappresentanti eletti
dal Parlamento, quindi da giudici laici, non avesse adempiuto in questi
anni al proprio dovere in modo esemplare. Si voleva addirittura istituire
per la disciplina dei magistrati una sorta di tribunale speciale. Per for-
tuna questo non ¢ passato nella legge, ma ¢ rimasta questa volonta di le-
dere il principio dell’autogoverno dei magistrati. Questa ¢& stata una di-
mostrazione dell’insofferenza per la magistratura, dell’insofferenza per
il suo compito.

Noi magistrati in pensione abbiamo fatto sentire la nostra voce, e
abbiamo anche prospettato (scusate se approfitto di questa sede per
dirlo) all’Associazione, che se n’¢ fatta carico, il problema della nostra
emarginazione anche dal punto di vista economico: manca I'aggancio
del trattamento pensionistico dei magistrati al trattamento dei magi-
strati in funzione. E per quante questioni siano state prospettate nelle
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varie sedi (la Corte costituzionale, i Tribunali amministrativi) per otte-
nere giustizia, da parte dei magistrati in pensione di tutta Italia si & la-
mentato questo essere stati quasi dimenticati, emarginati, abbandonati.
I’ Associazione ha inviato una petizione al ministro competente, al Mi-
nistro Tremonti, specificando che cosa chiedevamo e come si poteva
giungere a questo risultato con un articolato disegno di legge. Non ab-
biamo ricevuto neanche una risposta! Non c’¢ stato neanche un rigo
che dicesse di aver ricevuto la nostra petizione.

La nostra presenza nell’Associazione nazionale magistrati ha que-
sto significato e questo valore: dire che noi continuiamo a sentirci ma-
gistrati, ad essere magistrati e vogliamo che questo sia riconosciuto an-
che dall’ordinamento.

Dobbiamo un ringraziamento anche all’Associazione nazionale ma-
gistrati, la quale, dopo averci accolti a braccia aperte, si & fatta anche ca-
rico dei nostri problemi. Noi ci impegniamo ad operare affinché la ma-
gistratura associata decida per la tutela dei nostri diritti e soprattutto af-
finché non vengano scalfiti i principi costituzionali sui quali ¢ fondata la
liberta e I'indipendenza dei giudici, non per il bene nostro, ma per il
bene dei cittadini, per il bene della democrazia.

Io nel ringraziarvi formulo gli auguri di buon lavoro per questo
congresso.






MESSAGGI

Illustre signor Presidente,
per me & una vera sofferenza non poter essere presente ai lavori del vostro
Congresso nazionale. Gli impegni per la difesa della nostra Costituzione
non me lo consentono, ma sono con voi con la pin ostinata fede nella giu-
stizia e nella magistratura che la deve amministrare con autonomia e in-
dipendenza.

Ammiro la compostezza davanti ad aggressioni di ogni tipo, poste in
essere anche da vertici di governo e non solo. Non chiudo gli occhi davanti
at limiti e agli errori che i magistrati possono compiere. Vedo quali modi-
fiche e aggiornamenti esaminati serenamente con i magistrati possono es-
sere attuati. Credo fortemente che si debba fare ogni sforzo e ogni sacrifi-
cio per rimediare e superare ogni difficolta, ma non é con l'aggressione e
con il ribellarsi a essere tutti cittadini di pari diritti e pari doveri che si ri-
solvono 1 problemi. Tanto meno si risolvono seminando a piene mani sfi-
ducia nell’ opera del magistrato.

La storia conosce momenti di degrado, di miseria culturale e morale,
ma conosce anche risurrezioni per la fede nei valori che non tramontano
mat. Avanti con fiducia e con coraggio: dipende da ciascuno di noi che
vengano tempi migliori, é il mio augurio per ['ltalia. Con tanto affetto
vOSstro

OscAr LUiGl SCALFARO
ex Presidente della Repubblica

Caro Presidente,
purtroppo un contemporaneo impegno con il Presidente della Camera mi
impedisce di partecipare al XXVIII Congresso nazionale dell’ Associazione
nazionale magistrati. Mi dispiace perché é un appuntamento a cui, neglt
anni scorsi, non sono mai mancato per la stima e ['apprezzamento che,
come sat, nutro non solo verso molti magistrati che nei miei vari ruoli isti-
tuzionali ho avuto modo di conoscere personalmente, ma nei confronti
dell’ ordine giudiziario, che considero insostituibile presidio di legalita.

1] tema che avete scelto, efficienza della giustizia e difesa della Costi-
tuzione, magistrati e non burocrati per la tutela dei diritts, puo rappresen-
tare un punto di incontro tra chi, pur con funzioni diverse e con posiziont
di legittima dialettica, vuole concorrere a realizzare un servizio giustizia
pin tempestivo ed efficiente nell'interesse del cittadino.
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Come sai, ho lavorato con questo spirito alle riforme ordinamentali
di cui ho avuto la diretta responsabilita, dalla riforma del diritto societario
a quella fallimentare, e con lo stesso spirito costruttivo spero di continuare
la collaborazione con voi al servizio del Paese. Auguri di buon lavoro.

MICHELE VIETTI
Onorevole, sottosegretario al Ministero dell’Economia e delle finanze

Ilustre Presidente,

Le sono molto grato per 'invito che mi ha rivolto affinché partecipassi al
XXVIII Congresso nazionale dell’ Anm.

Purtroppo, impegni gia assunti in precedenza mi impediscono di es-
sere presente e di portare personalmente, come avrei desiderato, il saluto
dell’Assoctazione che ho l'onore di rappresentare. Affido pertanto a Lei, se
lo riterra opportuno, 'onere di trasmettere questo saluto, nella certezza
che la vostra assise offrira a tutti gli studiosi, non meno che agli operatori
del mondo della giustizia, un’ulteriore occasione di grande rilievo per una
seria riflessione.

1] titolo del congresso pone opportunamente in primo piano due
obiettivi di ampio respiro e di grande impegno come ['efficienza della giu-
stizia e la difesa della Costituzione: obiettivi che dovrebbero stare a cuore
a tutti i cittadini e che invece, forse mai come ora nella storia dell'Italia
repubblicana, appaiono, ['uno fortemente compromesso e l'altro a rischio
di tenuta in parecchi aspetti non secondarsi.

Dovrebbe essere superfluo sottolineare che I'efficienza della giustizia
non puod essere intesa come mero efficientismo produttivistico e che una
delle sue componenti e proprio quello scrupoloso rispetto delle essenziali
garanzie delle persone coinvolte nei processi, che trova le sue radici nella
Costituzione e che a torto viene talora presentato come antitetico a una
giustizia efficiente, nella confusione che sovente si fa, da pin parti e con
intendimenti diversi o addirittura opposti, tra diritti e abusi dei diritti:
sino a negare, da un lato, che nell esercizio dei diritti processuali possa
configurarsi il fenomeno stesso dell’ abuso;, e sino a giungere, per contro, a
giustificare la lesione dell’essenza stessa di questo o quel diritto fonda-
mentale in nome della prevenzione o della repressione di abusi nel suo
esercizio. Viviamo infatti, purtroppo, un momento nel quale, sulla neces-
saria ricerca del (gid di per sé tutt’altro che facile) equilibrio tra i diritti
della persona e le esigenze di una giustizia efficiente, sembra piuttosto pre-
valere assai spesso la volontd di strumentalizzare gli uni o le altre a fini
particolari.

Quanto al secondo tema del Convegno, dovrebbe essere fuor di dub-
bio che nessuna Costituzione puo essere considerata come assolutamente
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intangibile e immodificabile;, ma anche da questo punto di vista i frain-
tendimenti e le strumentalizzazioni sembrano essere all’ordine del giorno.
Certi disegni di revisione costituzionale — al di la del giudizio di merito
che possa darsi su singole loro componenti — appaiono rivolti, nella loro
globalita, alla conquista o alla conservazione di rendite di potere, pitl che
al ragionevole adattamento della Carta fondamentale rispetto a problem:
reali e ad esigenze oggettive, emerse successivamente alla sua redazione.

Pin ancora, é un dato di fatto che il corso della legislatura appena
esauritasi abbia fortemente acuito tensioni improvvide, in particolare pro-
prio tra ordine giudiziario e potere politico. Ed e comprensibile la reazione
della magistratura, nel suo insieme, di fronte ad attacchi inusitati cui é
stata sottoposta, tali da colorare in modo preoccupante — e, pure qui, al di
ld dei chiaroscuri che si possono scorgere in questo o quello specifico con-
tenuto — ['intera architettura della riforma dell’ ordinamento giudiziario
varata quasi in extremis: anche in termini di contrasto, o quantomeno di
dubbia compatibilita, con i principi costituzionali.

Confido tuttavia che il congresso sappia resistere alla tentazione di
esaurire il suo impegno in un mero, ulteriore soprassalto di autodifesa o
nel rilancio di polemiche troppo legate al contingente. Certo, «ha da passa
‘a nuttata», come ha detto recentemente uno di voi, felicemente adattando
alla situazione presente la celebre battuta del teatro di Eduardo De Filippo.

Ma credo che voglia essere qualcosa di pin di uno slogan polemico il
bel sottotitolo che avete scelto per specificare maggiormente le tematiche
del congresso (“magistrati e non ‘burocrati’ per la tutela dei diritti”). E al-
lora penso che non eviterete di affrontare a tutto campo anche problemi
“scomodi”, che preesistono e che sopravvivranno a un periodo nel quale
lattenzione e le preoccupaziont rischiano di essere monopolizzate dalla
necessita di ferme risposte all'arroganza volta a piegare la vostra indipen-
denza: problemi che toccano la gestione dell’ azione penale, la responsabi-
lita disciplinare, la stessa caratterizzazione reciproca dei ruoli all’interno
della magistratura; problemi, dunque, sui quali anche le differenziazioni al
vostro interno non potranno sempre essere lasciate sullo sfondo per ['esi-
genza di “fare blocco”, e che e invece bene emergano in tutte le loro arti-
colaziont, per il contributo che possono dare alle scelte politiche che po-
tranno e dovranno essere fatte al riguardo.

Mi sembra comunque molto importante che ci si prepari per un
tempo nel quale é da sperare che ci si possa nuovamente confrontare senza
Uassillo delle barricate. In questo contesto, mi sento di esprimere la con-
vinzione che, in un domani di rinnovato clima di confronto operativo a
pii voci, possano e sappiano fornire ulteriori contributi concreti anche gli
studiosi del processo penale: sia come singoli sia nella loro proiezione as-
soctativa, pur con i limiti che la caratterizzano e dei quali gli aderenti sono
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i primi ad essere consapevoli, anche perché il nostro é — e deve essere — un
sodalizio privo di quella forza contrattuale che é invece propria di rappre-
sentanze come quelle dei magistrati e degli avvocati.

Con l'augurio di un buon lavoro e i saluti pizt cordiall.

MARIO CHIAVARIO
Professore, Universitd di Torino,
Associazione tra gli studiosi del processo penale «Gian Domenico Pisapia»

Caro Presidente,
non potendo partecipare ai lavori dell’importante congresso organizzato
dalla tua Associazione, sono a porgerti il saluto beneaugurale del Consi-
glio nazionale forense e la solidarieta della nostra categoria per I'tmpe-
gnativo lavoro richiesto ai magistrati anche dalle recenti riforme espri-
mendo l'auspicio che la reciproca collaborazione possa migliorare il fun-
zionamento della macchina della giustizia.

Guino ALpra
Awvocato, presidente del Consiglio nazionale forense



RELAZIONE INTRODUTTIVA

Ciro Riviezzo
Presidente dell’ Associazione nazionale magistrati

II Congresso dell’Associazione nazionale magistrati costituisce da
sempre un importante momento di riflessione e di confronto, all’interno
ed all’esterno della magistratura, sui problemi della giustizia. Questo
XXVIII Congresso si apre nel momento pitl importante per la vita de-
mocratica del Paese, quello in cui ci si prepara ad affrontare le elezioni
generali politiche per la scelta dei componenti del prossimo Parla-
mento. E il periodo in cui gli opposti schieramenti politici si confron-
tano e presentano agli elettori i loro programmi per il futuro governo,
ma ¢ anche una grande occasione collettiva per 'intera comunita nazio-
nale, in tutte le sue articolazioni, per riflettere sulle prospettive dei pros-
simi anni. Ed al rinnovato entusiasmo che accompagna sempre l'inizio
di una nuova legislatura, la magistratura associata guarda con fiducia,
nella prospettiva che si affrontino i nodi strutturali che consentano di
migliorare efficienza del servizio giudiziario, per una miglior tutela dei
diritti dei cittadini.

Proprio la particolarita della situazione in cui si colloca il nostro
appuntamento congressuale, invita ad alcune considerazioni, seppure in
via breve e necessariamente sintetica, sui temi pit generali della giuri-
sdizione, per cercare di inquadrare le vicende che viviamo quotidiana-
mente in un contesto pitt ampio. Il ruolo del diritto, e di conseguenza
della giurisdizione, nelle societa moderne ¢ sempre pill spesso messo in
discussione, e ci accorgiamo che principi e categorie concettuali ai quali
eravamo abituati e che pensavamo ormai acquisiti nel patrimonio cultu-
rale collettivo, invece vengono di fatto ignorati e non poche volte consi-
derati ormai obsoleti. Il rapporto tra “potere” e primato della legge, da
sempre naturalmente conflittuale nella misura in cui la seconda tende
ad infrenare entro confini prestabiliti il dispiegarsi senza limiti del
primo, oggi assume connotazioni del tutto peculiari alla luce di feno-
meni che hanno notevolmente inciso sul vivere in comune, come la di-
mensione ormai internazionale dei mercati, I’evoluzione tecnologica
— ed in primo luogo I'avvento della rete Internet —, la necessita di pro-
teggersi dal terrorismo internazionale, che non conosce confini e viola
qualsiasi regola, anche quelle che ritenevamo essere il minimo etico per
qualsiasi essere umano. E forte la spinta verso quella che gli studiosi
identificano come la dittatura del mercato, che non conosce regole se
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non quelle dettate dai rapporti di forza. Ma proprio tale situazione ci
sta insegnando che la mancanza di principi condivisi ha 'effetto di fa-
vorire coloro che si sottraggono alle regole, droga il mercato, ne impe-
disce uno sviluppo armonico. E, cio¢, fattore di spinta all’illegalita, in
un circolo vizioso che, attraverso il contrattualismo sconsiderato che fa
premio sull’ideologia della regolamentazione, rischia di ricondurci alle
origini, all’antico gioco della legge del piu forte, come autorevolmente
ricordato di recente da illustri giuristi. Persa la fiducia nelle regole in-
trodotte nell’ordinamento sulla base di protocolli stabiliti, e nella loro
capacita di disciplinare efficacemente la vita della comunita, emerge la
tentazione di rivolgersi a valori superiori, pre-giuridici, in grado di dare
risposte valide a problemi che il diritto sembra non riuscire ad affron-
tare. Sempre piu di frequente il mezzo per contrastare la violenza rite-
nuta “ingiusta” viene identificato in quella “giusta”, pure se esercitata
senza il rispetto delle regole, ed anche nelle democrazie piu avanzate ve-
diamo tollerata la violazione di diritti umani fondamentali in nome della
sicurezza collettiva. Il richiamo allo Stato etico ¢ forte, ed anche nel no-
stro Paese viene individuato sempre pil spesso il “sano sentimento po-
polare” come criterio di interpretazione della fattispecie concreta, che
dovrebbe indirizzare il giudice prima ancora che la legge. Si rischia in
tal modo di sostituire valori indefiniti, e spesso frutto di concezioni par-
ticolari, allo Stato di diritto, il clamore della piazza alla rigorosa appli-
cazione dei precetti normativi secondo i principi del processo. Lo spet-
tro dei tribunali del popolo, cui non sembrano estranee certe conce-
zioni che vorrebbero i giudici eletti sulla base delle loro personali e
controllabili opinioni, aleggia funesto.

Se questo, per rapidi tratti, ¢ il quadro generale in cui si innesta an-
che la vicenda italiana, ¢ possibile individuare alcune linee peculiari che
confermano la tendenza pit generale in atto. Una evoluzione negativa
nel senso della intolleranza verso le istituzioni di controllo, pare ormai
in corso da alcuni decenni. Essa ¢ stata finora ampiamente frenata dal
fatto che i valori costituzionali sono fortemente radicati nella coscienza
collettiva del Paese. Una Costituzione che non ci & stata data dall’alto,
ma che ¢ nata dalle esperienze negative del passato, superate grazie al
sacrificio di tanti, che si & nutrita negli anni di quello di tanti altri an-
cora, e che quindi ¢ sentita come profondamente propria dai cittadini.
La assoluta modernita della nostra Costituzione, nella parte relativa al-
'organizzazione dello Stato, risiede nella felice intuizione dei Padri co-
stituenti di creare un sistema sulla base del quale nessun potere, nessun
organo, singolo o collegiale, possa prevaricare sugli altri, in modo da
imporre a tutti 'obbligo di quella che la Corte costituzionale nelle sue
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pronunce chiama la leale collaborazione tra le istituzioni!. Sotto questo
profilo, I’Associazione nazionale magistrati ha sottoposto doverosa-
mente al Parlamento nel corso dell’esame della recente riforma costitu-
zionale, alcune osservazioni, strettamente legate agli aspetti rilevanti per
la giurisdizione, nelle quali si ¢ evidenziato come alcune scelte, in parti-
colare sulla composizione della Corte costituzionale, possano rischiare
di alterare I'equilibrio descritto, mentre la sottrazione all’assemblea ple-
naria del Csm del potere di nominare il proprio Vicepresidente, ne ri-
duce I'autonomia determinando la svalutazione della figura di chi gesti-
sce di fatto i lavori del Consiglio nella loro quotidianita, e che rischia di
ridursi a mero delegato del Capo dello Stato, privo di un autonomo
ruolo di mediazione e di autorevole moderazione della dialettica tra le
componenti dell’organo. Nella riforma, quindi, si intravede un disegno
di depotenziamento delle massime istituzioni di garanzia costituzionale,
a fronte di un rafforzamento dei momenti decisionali in capo all’Esecu-
tivo. Su tali problemi, abbiamo previsto un’apposita relazione nella
parte che seguira questa introduzione.

Ma anche nella legislazione ordinaria si puo individuare un filo
rosso che lega gli interventi di maggior spessore nei diversi campi del
diritto attuati negli ultimi decenni, ed in particolare negli ultimi anni.
Esso ¢ costituito dalla marginalizzazione della posizione del giudice e
nella riduzione del suo ruolo, soprattutto nei settori economicamente
pitr sensibili, dettata dalla convinzione che il controllo di legalita costi-
tuisce un intralcio al libero dispiegarsi dell’economia reale nella logica
del mercato. Esempi si hanno, nel settore civile, nella sottrazione alla
giurisdizione ordinaria di alcuni settori importanti, con la loro devolu-
zione ad autorita che non hanno lo statuto di autonomia, costituzional-
mente garantito, della magistratura2. Peraltro, I'esperienza ci insegna
che anche le autorita, quando assumono decisioni sgradite, sono sog-

1Si pensi ai sofisticati sistemi di nomina degli organi costituzionali di controllo, come
la Corte costituzionale, ed al bilanciamento tra i componenti di diversa estrazione. Al pro-
cedimento di nomina del Presidente della Repubblica ed alle sue funzioni in rapporto a
quelle del Governo e del Parlamento. Alla composizione del Consiglio superiore della ma-
gistratura, voluto come organismo di tutela della autonomia ed indipendenza della magi-
stratura, ma non isolato dal sentire del resto della comunita, alla quale & legato attraverso la
Presidenza del Capo dello Stato e la presenza dei componenti laici, che a loro volta vengono
nominati in modo da imporre indicazioni condivise da un vasto arco di forze parlamentari,
e tra i quali viene individuato dall’assemblea plenaria il Vicepresidente. Insomma, un com-
plesso ed equilibrato sistema di pesi e contrappesi, tale da conferire efficacia all’azione delle
istituzioni, ma anche a coordinarle tra loro.

2 Oppure con lincremento delle competenze di gestione della crisi delle grandi im-
prese affidata direttamente al potere esecutivo e conseguente devoluzione dei controlli giu-
diziali alla magistratura amministrativa.
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gette ad attacchi immotivati e vengono tacciate di parzialita. Ancora una
volta, ¢ il fatto stesso del controllo di legalita che procura fastidio.

Per soffermarci alle riforme piu recenti, analoghe considerazioni
possono essere fatte con riguardo ad alcune innovazioni strutturali ap-
provate in questi anni. Ad esempio, il cd. processo societario, che si ap-
plica ad una serie di controversie sempre pit importanti nel panorama
sociale e che toccano la sensibilita di fasce diffuse della comunita nazio-
nale, si basa sul principio che 'intervento del giudice ¢ limitato ad una
fase specifica, di istruzione e decisione della causa, mentre gli viene di
fatto sottratto il potere di direzione del procedimento’.

Si & seguita la stessa logica nella riforma delle procedure concor-
suali*. Ancora una volta si ¢ inteso additare la giurisdizione come fun-
zione di rallentamento del successo dei tentativi di ripresa e rilancio
produttivo e finanziario delle imprese’.

Considerazioni non dissimili suscita 'esame della legislazione ordi-
naria in materia penale. Si & preferito intervenire su singole problema-

3 E di individuazione nella fase iniziale degli aspetti rilevanti della controversia, di ge-
stione dell’intervento di altri soggetti. Con il risultato di una superfetazione di attivita
spesso inutili e della dispersione in mille rivoli delle difese delle parti, che appesantiscono
Iiter processuale e ne rendono pit difficoltosa la gestione. Abbiamo ritenuto pericolosa
’estensione di tale modello processuale al rito ordinario, seppure col consenso delle parti, e
ci tranquillizza solo la gia espressa convinzione di gran parte del mondo forense che tale di-
sposizione restera sostanzialmente sulla carta, poiché la saggezza degli avvocati impedira
che se ne faccia un uso diffuso.

4Volendo qui sorvolare sulla discutibile tecnica legislativa (una legge delega inserita
nella legge di conversione di un decreto legge), che pure ha inciso sul contenuto delle di-
sposizioni approvate, sottratto ad un confronto ampio e meditato anche con gli operatori
economici e del diritto.

5 Si ¢, cosi, attribuito al provvedimento giudiziario, di ratifica dei voleri della maggio-
ranza dei creditori e con scarsa attenzione al merito degli accordi, il compito di imporre le
intese di maggioranza anche a ceti di creditori pitt deboli, prevedibilmente privi di garanzie
diverse ed ulteriori rispetto a quelle connesse allo statuto conseguito nella rispettiva legisla-
zione sociale. In sostanza, mentre in altri sistemi il controllo di legalita, anche nel merito, af-
fidato al giudice serve a tutelare i creditori dissenzienti rispetto alle soluzioni proposte dalla
maggioranza, nel nostro ordinamento, privando di poteri reali di controllo I'autorita giudi-
ziaria, questa si limita a certificare i rapporti di forza esistenti e la gerarchia delle protezioni
sociali e del credito incise dalle insolvenze, senza dunque che la politica assuma in modo
trasparente, con la legge generale ed astratta, la responsabilita di aggredire i nodi delle di-
suguaglianze recate al mercato dalla frequente irresponsabilita dell'impresa. Su questi punti,
I’Anm nel corso dell’zter di attuazione della delega ha espresso al Parlamento le sue moti-
vate riserve, che hanno trovato ascolto attento nei pareri della competenti Commissioni, ma
non nella stesura definitiva del decreto delegato, ma ha anche avviato un positivo lavoro di
studio e di confronto con gli altri operatori del diritto e con i soggetti rappresentativi delle
categorie sociali pitt coinvolte, nel tentativo di offrire alla politica strumenti di riflessione e
soluzioni condivise.

In via generale, non si pud non notare come il legislatore abbia abbandonato ogni
prospettiva di individuare almeno delle linee di riforma complessiva con riguardo sia alle
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tiche, dal punto di vista sostanziale, e su particolari spezzoni del pro-
cesso’, senza una logica intelligibile, tanto da suscitare aperti contrasti
in sede politica e parlamentare. Si possono citare ad esempio gli inter-
venti in materia di rogatorie internazionali, di rimessione di procedi-
menti, di immunita delle alte cariche dello Stato. Rispetto ad essi, sotto-
lineiamo che hanno rischiato di avere I'effetto di rendere ancora piu dif-
ficoltoso I'iter del processo, rendendolo un percorso ad ostacoli sempre
pit alti verso una conclusione diversa da quella della inevitabile pre-
scrizione del reato.

La riduzione del controllo di legalita affidato al giudice ¢ partico-
larmente evidente, anche nel settore penale, con riguardo ai settori eco-
nomicamente pil sensibili. Esempi ne sono la riforma del diritto penale
tributario, e quella del falso in bilancio8. La realta concreta, con i ripe-
tuti scandali che hanno investito il mondo economico e finanziario, si ¢
presa il compito di ricordare a tutti che non era affatto il caso di abbas-
sare le difese sociali in settori cosi delicati e decisivi per la vita del
Paese’.

Un medesimo disegno si intravede nella modifica della disciplina
della recidiva e della prescrizione di recente approvata, e rispetto alla
quale sono state sollevate le concordi perplessita dalla magistratura e
dall’avvocatura associate, confermate nelle loro valutazioni da una parte
importante della dottrina giuridica!©.

fattispecie incriminatrici sia al processo, nelle quali inserire singoli interventi parziali di ade-
guamento, in attesa di una auspicabile rivisitazione dei codici.

7 Peraltro, non certamente i pili importanti e dei quali si sentiva il bisogno di una mo-
dificazione.

8 La prima, approvata nella passata legislatura, ha reso assolutamente marginale I'in-
tervento del giudice penale in questa materia. La situazione si & aggravata con la riforma del
falso in bilancio.

9 Tanto che da parte di tutte le forze politiche si & espressa I'esigenza di un ripensa-
mento della legislazione in materia.

10 Al di 1a delle scelte di politica criminale che sono affidate alla ovvia discrezionalita
del legislatore, abbiamo rimarcato alcuni aspetti di incongruenza. La riduzione del potere
del giudice di adeguare la pena al fatto ed alla personalita del reo, & ancora una volta frutto
di una evidente sfiducia nella inevitabile discrezionalita nel raffrontare la fattispecie astratta
al caso concreto, che rischia di portare a risultati di ingiustizia sostanziale. La compressione
dei termini di prescrizione per i soggetti incensurati, in assenza di interventi strutturali che
possano portare alla riduzione dei tempi del processo, restringera I’area del controllo penale
per intere categorie sociali. Ancorare i termini di durata della prescrizione alla persona del-
l'autore, piuttosto che alla gravita del fatto, & contrario alla razzo dell’istituto e rischia di pro-
durre effetti distorti. Ancora una volta, in sintesi, emerge la logica di riservare I'intervento
repressivo penale alla devianza comune, escludendo o rendendo difficoltoso il controllo di
legalita su settori socialmente ed economicamente pitl sensibili, ma spesso di pericolosita
addirittura maggiore per la tenuta complessiva del sistema.



22 Efficienza della giustizia e difesa della Costituzione

Infine, non si pud non accennare alla legge, approvata proprio in
questi giorni in via definitiva, di riforma delle impugnazioni penali. Da
una parte, viene snaturato il ruolo della Suprema corte, che sara tra-
sformato in un terzo giudice di merito, ed ¢ prevedibile che la mole di
ricorsi di cui si dovra occupare la Cassazione ne minera ulteriormente la
funzionalita, che cosi faticosamente sta cercando di recuperare attra-
verso 'impegno organizzativo dei suoi dirigenti e quello lavorativo dei
suoi componenti. Si rischia di incentivare quel circuito vizioso, di cui
tanto si ¢ denunciato il pericolo, che si innesta tra impugnazioni inutili
e prospettive di prescrizione sollecitate dalla incapacita del sistema di
dare risposte in tempi ragionevoli. L'inappellabilita delle sentenze di as-
soluzione incide sulla parita delle parti e rende piu difficoltosa la tutela
delle vittime dei reati, ed ¢ quindi inaccettabile!!,

E in questo quadro generale che si inserisce, completandone il di-
segno, la riforma dell’ordinamento giudiziario!2. Nel corso dell’intero
iter parlamentare I’ Associazione nazionale magistrati ha espresso il pro-
prio motivato dissenso dall'impianto e dalle singole disposizioni della
riforma, sempre argomentando le proprie posizioni e presentando al
Parlamento elaborati documenti. Sulla riforma si sono pronunciati emi-
nenti costituzionalisti e, in genere, accademici di tutti i settori, condivi-
dendo le nostre preoccupazioni ed arricchendole di ragionamenti giuri-
dici. Sono stati evidenziati gli aspetti di incostituzionalita della legge,
nonché di ingestibilita ed irrazionalita degli istituti introdotti. Anche
nella fase dell’elaborazione dei decreti delegati, I’Anm non si ¢ sottratta
al dovere istituzionale di collaborare lealmente con il Parlamento, pre-
sentando per ciascun decreto delegato articolate osservazioni, sottoli-
neando ancora una volta gli aspetti negativi delle innovazioni. Su temi
tanto complicati anche dal punto di vista tecnico, sarebbe stata necessa-
ria una discussione approfondita ed analitica sui singoli punti, evitando
il ricorso a voti di fiducia, presentazione di maxi-emendamenti, contin-
gentamento dei tempi di discussione. L'approvazione della riforma ¢&
stata vissuta come una forma di rivincita su una pretesa invadenza del
potere giudiziario, in una logica di contrapposizione che ha inquinato il
dibattito sin dal suo esordio. Andavano introdotti cambiamenti non
graditi alla magistratura, perfino a prescindere dal merito, per dare un
segnale al Paese. Si sono confusi, all’evidenza, i piani di discussione, ed
¢ chiaro il carattere punitivo della riforma, dettata non per migliorare la

11 Ancora una volta, si & intervenuto in modo settoriale in una materia che invece
avrebbe bisogno di una rivisitazione complessiva.

12 Approvato con la legge delega n. 150 del 2005 e della quale proprio in questi giorni
vengono pubblicati i decreti attuativi.



Relazione introduttiva - Ciro Riviezzo 23

funzionalita del servizio giudiziario e per adeguare alla Costituzione lo
statuto del magistrato, ma contro la magistratura. Il risultato — e non
poteva essere altrimenti, viste le premesse — ¢ una riforma chiaramente
lesiva delle disposizioni costituzionali poste a garanzia dell’indipen-
denza e della autonomia della magistratura®®.

Lerrore nel metodo si & inevitabilmente riverberato nei contenuti.
L’Anm innumerevoli volte ha compiuto un esame approfondito dell’im-
pianto e delle singole parti della riforma, ed una relazione tematica suc-
cessiva a questa introduzione lo ricordera. In questa sede ¢ sufficiente
rintracciare un filo conduttore dell’intervento innovatore. La riforma si
basa essenzialmente sull’idea che per migliorare la professionalita dei
magistrati, sia necessario selezionarne un vertice, anche organizzativo,
in grado di condizionare I'intero apparato giudiziario. Si ¢, quindi, co-
struita una carriera per gradi, nella quale si progredisce in modo privi-
legiato attraverso un sistema di esami, ed il passaggio agli scalini supe-
riori dell’appello e della cassazione & necessario anche per accedere alle
funzioni semidirettive e direttive. Due, quindi, le caratteristiche fonda-
mentali della nuova magistratura disegnata dalla riforma: un magistrato
burocrate, concentrato ad occuparsi della sua carriera piuttosto che a
rendere giustizia, tanto da far ritenere ancora attuale |'alternativa tra
magistrati e funzionari che, come abbiamo ricordato nel presentare que-
sto congresso, poneva lucidamente Maranini gia oltre quarant’anni fa. E
una gerarchia interna, che vede alla cima della piramide la Corte di cas-
sazione, non gia come organo della nomofilachia, ma anche come ver-
tice organizzativo, con sottrazione al Csm dei compiti che la Costitu-
zione gli affida. Una costruzione, del resto, che non ci & sconosciuta,
dato che costituiva 'asse portante dell’ordinamento giudiziario del
1941, e che era stata smantellata dagli interventi degli anni Sessanta e
Settanta, volti ad adeguare la nostra organizzazione al dettato costitu-
zionale. E in questo senso che abbiamo spesso denominato I'intervento
legislativo come una contro-riforma, per segnalarne il carattere di re-
staurazione di un sistema bocciato dalla Carta fondamentale'4. La con-

13Tn questa logica sbagliata, & evidente che le osservazioni motivate, le critiche argo-
mentate, anche i dissensi aspri ma sempre ragionati, non sono stati vissuti come un possibile
arricchimento della discussione parlamentare e come un apporto di tecnici del diritto su
materie che riguardano direttamente la loro vita professionale, ma come un pericolo da de-
monizzare.

14 Tutto 'apparato della riforma é funzionale al disegno delineato. Dalla sottrazione
di compiti al circuito dell’autogoverno, ed innanzitutto al Consiglio superiore della magi-
stratura; alla composizione delle commissioni di concorso, delle quali costituiscono parte
dominante i magistrati della Cassazione; agli organi direttivi della Scuola, anch’essi costituiti
in larga misura dai capi e dai componenti della Suprema corte; ai compiti della Scuola
stessa, destinata non ad aggiornare i magistrati, ma a valutarli, con una commistione di com-
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seguenza di una tale spinta gerarchizzazione non potra non essere una
tendenza crescente verso un acritico conformismo giurisprudenziale. E,
sotto questo profilo, dispiace dover constatare la sottovalutazione da
parte della classe forense dell’'impatto negativo che avra la riforma sul-
I'indipendenza esterna ma anche interna della magistratura, e di ri-
flesso, inevitabilmente, sulla stessa liberta dell’avvocatura.

Quindi, ¢ la filosofia stessa che guida la riforma a segnarne I'inco-
stituzionalita di impianto, senza che sia possibile procedere ad adatta-
menti parziali’®. Per non parlare della ingestibilita pratica delle nuove
previsionilé, Non ci stanchiamo di chiedere con forza al Parlamento che
questa riforma non diventi mai efficace, non entri mai concretamente in
funzione. Non per far rivivere 'ordinamento del 1941, ma per costruire
un progetto alternativo, volto ad attuare e non a contraddire i principi
costituzionali.

L’intolleranza verso qualsiasi forma di controllo, ed in particolare
verso quello affidato alla giurisdizione, in questi anni si € espressa anche
attraverso una serie di comportamenti concreti molto rilevanti, perfino
da parte di persone che rivestono alte cariche istituzionali. E del tutto
evidente che anche ’azione giudiziaria ¢ soggetta al controllo sociale
dell’opinione pubblica, e quindi a critiche e rilievi, anche pesanti. In-
vece assistiamo ormai quotidianamente ad attacchi indiscriminati, ac-
cuse immotivate, espresse talora con toni ingiuriosi, verso la categoria
dei magistrati e singoli colleghi. Particolarmente grave e ripetuta, sep-
pure in forme e con toni diversi, ¢ 'accusa — la pit infamante per un
magistrato — di faziosita e di parzialita, anche nell’esercizio delle fun-
zioni giudiziarie, mai accompagnata da indicazioni specifiche e dimo-

piti che non giovera ad alcuna delle funzioni; alla previsione degli esiti dei procedimenti
come criterio di valutazione della professionalita.

15 Innanzitutto per contrasto con il disposto dell’art. 107 della Costituzione, che pre-
vede che i magistrati si distinguono tra loro soltanto per funzioni, e senza volersi qui soffer-
mare sui singoli istituti, come la separazione delle carriere o la gerarchizzazione degli uffici
di Procura.

16 Che appaiono ancora pitl irrazionali alla luce dei decreti delegati, i quali non hanno
risolto nessuno dei problemi pur evidenziati nel corso dell’zter di approvazione, e che anzi
li hanno aggravati, se possibile. Le molte funzioni diverse previste; di commissioni di con-
corso e di esami che occuperanno tantissimi magistrati, sia come esaminatori che come esa-
minati; una Scuola pensata come un burocratico diplomificio; la commistione micidiale tra
I’obbligatorieta dell’azione disciplinare in capo al Procuratore generale della Cassazione e la
vaghezza delle fattispecie che tradisce I'intento di tipizzazione; la distorta concezione del
potere di vigilanza in capo ai dirigenti, con minacce di sanzioni in caso di omissione; sono
tutti aspetti diversi ma convergenti nel creare un sistema confuso, teso a dividere continua-
mente i magistrati mettendoli I'uno contro I'altro, che avra un significativo impatto negativo
sul sereno esercizio della giurisdizione.
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strate, ma sempre generica e quindi alla quale non ¢ possibile opporre
ragionamenti ed argomentazioni. E una demolizione continua dell’im-
magine della magistratura, un’istituzione che non ha bisogno del con-
senso dell’opinione pubblica, ma che deve godere di credibilita e auto-
revolezza per poter svolgere serenamente i suoi delicati compiti. Pro-
prio in questi giorni abbiamo ancora una volta solennemente
sottolineato come sia irresponsabile presentare al Paese la magistratura
come una parte dello scontro politico, e non come istituzione di garan-
zia, e come sia necessario, anche nel corso di una campagna elettorale
segnata, come ¢ giusto che sia, dal confronto serrato e polemico tra le
forze politiche sul merito dei problemi del Paese, evitare ogni coinvol-
gimento strumentale dell’istituzione giudiziaria. Auspichiamo che in
questo momento straordinariamente importante per la vita democratica
del Paese, le diverse forze politiche si confrontino invece in modo pa-
cato e concreto sulle soluzioni positive per i molti problemi aperti in
materia di giustizia, non ultimo quello relativo alla predisposizione delle
risorse necessarie per la funzionalita e I'efficienza del servizio.

Lanalisi critica di quanto ¢ accaduto nell’ultimo periodo in materia
di giustizia, non ci fa certo velo sul fatto che i problemi della giustizia
sono atavici e gravi. E sotto gli occhi di tutti che 'apparato giudiziario
nel suo complesso non riesce a dare risposte efficaci alla domanda di
giustizia che sale dal Paese in modo sempre piu pressante. I tempi dei
processi sono insopportabilmente lunghi, in violazione del principio co-
stituzionale della ragionevole durata del processo e della civilta di un
grande Paese moderno come il nostro!’. E cid nonostante il severo im-
pegno degli operatori della giustizia, riconosciuto anche nella recente
Relazione alle Camere del Ministro della Giustizia in occasione della
inaugurazione dell’anno giudiziario, che consente solo lievi e parziali
miglioramenti di funzionalita. Certo, tanto dipende dall’insufficienza
delle risorse destinate alla giustizia, che negli ultimi tempi, anche a
causa dei noti tagli alla spesa pubblica, si ¢ fatta ancora pitt drammatica.
E di questi ultimi giorni la notizia di un’ulteriore drastica riduzione dei
fondi destinati alla manutenzione degli apparati informatici, che rischia
di fermare a breve l'intero sistema, ed avere riflessi drammatici anche
sulla gestione dei processi, dato che i registri generali sono in larga mi-
sura informatizzati. I problemi del personale amministrativo sono tra-
scurati, non vi & una politica di incentivi ad utilizzare le tecnologie pit

I7 Anche la competitivita del sistema Italia risente di un servizio giudiziario inade-
guato, che allontana gli investimenti degli operatori economici, ai quali occorrerebbe assi-
curare una tutela dei diritti rapida e decisioni prevedibili.
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moderne a disposizione e la riqualificazione viene sempre rinviatals. Ma
non ci possiamo nascondere che anche con le risorse esistenti sarebbe
possibile fare di pit in termini di organizzazione degli uffici, per ridi-
mensionare i tempi dei procedimenti pur con gli insostenibili carichi di
lavoro esistenti, e ridurre i disagi dei cittadini che vengono a contatto
con i nostri uffici. Abbiamo ben presente I’alto monito del Capo dello
Stato, che in occasione di un incontro con gli uditori giudiziari (17 no-
vembre 2000), ci ha ricordato — cito testualmente — che «Problemi or-
ganizzativi e non di solo organico, sistema delle garanzie, diritti della di-
fesa, sono tutti fattori che contribuiscono a rendere il percorso proces-
suale indubbiamente complesso. Ma sono convinto che molto possa
essere fatto dai magistrati per attenuare le conseguenze di tale comples-
sita. Gia oggi lo possiamo verificare in numerosi uffici e in diversi set-
tori. Mi riferisco, in particolare, alla limitazione dei rinvii delle udienze
civili, alla redazione succinta ma essenziale delle sentenze, al rispetto dei
termini fissati dai codici di rito per il loro deposito». Scontiamo in parte
una fisiologica inadeguatezza di molti dirigenti di uffici, che non sono
stati preparati, nemmeno culturalmente, a gestire organizzazioni a volte
molto complesse!®. Del resto, la magistratura ha avuto in passato un at-
teggiamento a volte aristocratico nei confronti dei problemi di organiz-
zazione, spesso sottovalutati rispetto alla funzione piti propriamente
giudiziaria. Tale mentalita sta rapidamente cambiando, grazie anche ai
continui sforzi del Csm di porre I'accento su questi problemi nell’am-
bito dell’attivita formativa e nelle circolari sulle tabelle giudiziarie. La
professionalita consiste non solo nell’indispensabile sapere giuridico,
ma anche nella capacita di utilizzare adeguatamente le risorse a disposi-
zione, e rendere giustizia nel modo piu efficiente possibile nella situa-
zione esistente. E ora di intraprendere la strada per un diverso modulo
organizzativo dell’ufficio del giudice, anzi dell’ufficio per il processo,
che passi da una visione magistratocentrica a quella di una struttura
complessa, nella quale professionalita diverse lavorano insieme per ren-
dere possibile una definizione del processo affidata al magistrato, ma in
modo professionalmente qualificato, rapido ed efficiente. E questa una

18 a distribuzione degli uffici sul territorio risponde a logiche ormai superate. E le ri-
sposte che si attendono a breve, come le disposizioni in tema di decentramento del Mini-
stero della Giustizia contenute nel decreto delegato in corso di approvazione, appaiono par-
ziali e in parte sbagliate, tanto da far temere che la proliferazioni di incarichi dirigenziali ri-
sponda pil a logiche particolaristiche che ad effettive esigenze di funzionamento della
macchina amministrativa.

19 Recenti esempi dimostrano come sono sempre pili frequenti i casi in cui 'organo di
autogoverno ¢ costretto ad interrogarsi sulla capacita di alcuni colleghi a gestire situazioni
delicate.
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sfida per la vera modernizzazione dell’organizzazione giudiziaria, sulla
quale sarebbe bene confrontarsi e per la quale varrebbe la pena di im-
pegnare risorse umane e materiali.

Ma accanto alla mancanza di cultura organizzativa di alcuni diri-
genti, nel tempo vi sono anche state scelte inadeguate da parte del Con-
siglio superiore della magistratura, dettate da logiche anch’esse partico-
laristiche piuttosto che dal rigoroso rispetto delle regole. In questo, oc-
corre essere molto chiari: il Consiglio superiore nel corso della sua
storia ha svolto egregiamente la funzione affidatagli dalla Costituzione
di tutela dell'indipendenza e autonomia della magistratura, e per questo
¢ stato attaccato, tacciato di faziosita, a volte vilipeso quando non impe-
dito di esercitare le sue funzioni. Ma nella gestione amministrativa ordi-
naria vi sono stati ritardi e cadute, tanto da rendere giustificato il monito,
recentemente ripetuto dallo stesso Vicepresidente del Consiglio supe-
riore della magistratura, ad esercitare le funzioni di autogoverno svinco-
lati da condizionamenti di parte. Da tempo si ¢ avviata nella magistra-
tura associata una approfondita riflessione su questi temi, ed in questa
sede solenne viene ribadita una assunzione collettiva, seppure non di-
retta, di responsabilita da parte dei gruppi organizzati. Si tratta ora di
trasformare questa tensione culturale positiva in fatti concreti, aiutati
anche da regole diverse e piti puntuali nella gestione dell’autogoverno,
delle quali pit avanti si cercheranno di individuare i tratti salienti.

Peraltro, in questi anni si sono sviluppati esperimenti positivi in
vari uffici giudiziari, attraverso i quali gli operatori della giustizia, avvo-
cati, magistrati e personale amministrativo, hanno individuato forme di
organizzazione del lavoro tali da migliorare, pur nella situazione data,
Iefficienza del servizio. Le esperienze degli Osservatori sulla giustizia
vanno sostenute ed incentivate, e sarebbe bene che il legislatore guar-
dasse agli esempi positivi per trarne spunti per generalizzare prassi vir-
tuose che si sono rivelate efficaci.

I’ Associazione nazionale magistrati intende continuare ad offrire
alle istituzioni un contributo tecnico per trovare le soluzioni positive ai
problemi di funzionalita del sistema giudiziario, portando nel dibattito
generale sulle questioni della giustizia i risultati della propria esperienza
professionale?. In questa ottica, nei mesi scorsi I’Associazione ha orga-
nizzato una serie di eventi tematici, preparati da apposite commissioni
di studio, che hanno riguardato i principali settori della giustizia e che

20 Tanto pit in un momento, come quello che precede le elezioni dei componenti del
Parlamento, nel quale le forze politiche approfondiscono i programmi per proporsi agli
elettori per il governo del Paese per i prossimi anni, e si interrogano sulle riforme utili e
possibili.
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si sono svolti nel confronto con le altre realta del mondo giudiziario e
dell’accademia. I risultati di tale sforzo di elaborazione saranno oggetto
di apposite relazioni tematiche, che seguiranno questa introduzione e
che si svolgeranno anche domani mattina. In questa sede, tocca a me
tracciare velocemente alcune linee di fondo che legano tra loro le pro-
poste elaborate, e che costituiscano quindi una chiave di lettura delle ri-
flessioni che I’Anm offre al dibattito pubblico. La prospettiva in cui ci
siamo posti ¢ stata quella di cercare soluzioni concrete ai problemi di ef-
ficienza del sistema, in funzione di un miglioramento della resa di giu-
stizia. Come non si stanca mai di ripetere il Presidente della Repub-
blica, occorre «intensificare la lotta contro quello che é il nemico mortale
della giustizia, la durata eccessiva dei processi, che spinge i procedimenti,
sia ctvili sia penali, a ridosso del limite al di la del quale comincia il do-
minio dell'ingiustizia. Infatts, una giustizia che non arriva, o che non ar-
riva in tempi ragionevoli, é una giustizia negata, con grave lesione dei di-
ritti fondamentali dei cittadini e dei fondamenti stessi della democrazia».
(Dal discorso del Presidente Ciampi agli uditori giudiziari il 28 febbraio
2005). E questione antica, che certo non pud essere risolta completa-
mente in poco tempo, ma che occorre iniziare ad aggredire da versanti
diversi e sinergici. Non si pud non sottolineare 'amarezza per il fatto
che sono trascorsi anni in cui energie sono state disperse nell’occuparsi
dei rapporti tra politica e giustizia, piuttosto che del diritto dei cittadini
ad ottenere la tutela dei loro diritti in tempi ragionevoli.

Quanto alla giustizia civile, ¢ noto che in questo ultimo scorcio di
legislatura sono state introdotte diverse modifiche al rito ordinario?!.
Occorre, ora, in via prioritaria mettere mano alla riunificazione dei riti
di cognizione, che ormai si sovrappongono tra loro creando problemi
interpretativi che rallentano ulteriormente il corso dei processi.

2 Innanzitutto, si deve censurare I'adozione di una tecnica legislativa caotica, con
continue sovrapposizione di norme, senza che in Parlamento si sia potuto svolgere un con-
fronto sereno sulle questioni esaminate, dato che la scarsezza dei tempi dettati dalla neces-
sita di convertire il decreto legge ha imposto ’adozione della usuale tecnica dei maxi-emen-
damenti e dei voti di fiducia. Il rammarico ¢ forte perché sul tema della mini riforma del
processo civile si era instaurato un positivo confronto tra le rappresentanze dell’avvocatura
e della magistratura associate, con il coinvolgimento di vasti settori dell’accademia, che
stava offrendo al Parlamento un contributo tecnico di notevole spessore, da poter utilizzare
nell’elaborazione delle modifiche normative. L'improvvisa accelerazione dei lavori ha pro-
vocato I'adozione di soluzioni approssimative, che & stato necessario correggere prima an-
cora che entrassero in vigore, e solo un provvido provvedimento di slittamento dei termini
di efficacia delle modifiche ha evitato che la situazione divenisse insostenibile per gli opera-
tori. Tuttavia, ’Anm non guarda in modo pregiudizialmente negativo ai risultati finali cui si
¢ giunti, seppure ne sottolinea la parzialita.
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Ma per la giustizia civile, pitt ancora che per altri settori, si pone in
via prioritaria il problema organizzativo. Le modifiche procedurali sono
certo necessarie, ma esse non otterranno mai risultati positivi se non sa-
ranno accompagnate dalle idonee misure relative alle strutture materiali
ed umane a disposizione del settore22. E necessario procedere sulla
strada della costituzione dell’ufficio per il processo, gia sopra delineato,
e del miglioramento degli strumenti informatici, che vanno utilizzati an-
che in funzione statistica al fine di stabilire i flussi di lavoro e i carichi
medi sostenibili. Le idee ci sono, le soluzioni si intravedono, seppure
ancora da lontano, il confronto continuo tra gli operatori aiuta a supe-
rare antiche contrapposizioni senza senso. Occorre solo la volonta di
tutti, ed in primo luogo della politica, di supportare ed incentivare que-
sti sforzi, fornire le risorse necessarie, prestare costante attenzione ai
problemi organizzativi.

Ad ogni inizio di nuova legislatura si parla della modifica organica
dei codici penale e di procedura penale?. Ma, nel frattempo, I’ Associa-
zione intende sottoporre all’attenzione generale alcune proposte su sin-
goli istituti, che possano da subito portare ad una riduzione dei tempi
del processo. Si tratta di suggerimenti che in un’ottica generale possono
apparire minimali, ma che la nostra esperienza quotidiana ci dice che
potrebbero eliminare alcuni nodi strutturali che ritardano il corso nor-
male delle procedure. Siamo partiti dalla constatazione che ormai &
tempo di superare antiche contrapposizioni tra efficienza e garanzie, nel
senso che ¢ possibile pensare ad un processo nel quale siano salvaguar-
dati i diritti di tutte le parti, ed 7z primis dell’'imputato, e che nel con-
tempo sia funzionale. Sono, questi, entrambi obiettivi che ci si deve
porre, in una visione sinergica. Il che significa, in pratica, monitorare
ogni modifica che si intende apportare al sistema, studiandone I'impatto
sulla funzionalita complessiva, e avendo come punto di riferimento la
tutela dei diritti di difesa e la riduzione ragionevole dei tempi. Siamo
convinti che in questa ottica sia possibile incidere sulla durata delle pro-
cedure, senza scalfire, ed anzi rendendo piu effettivi, i diritti delle parti,
eliminando inutili orpelli che non costituiscono vere garanzie ma impe-

22§j ¢ gia accennato all’opera che in molte sedi stanno svolgendo gli operatori giudi-
ziari, che si confrontano tra loro giungendo ad adottare protocolli di intesa per la gestione
delle udienze, tesi a migliorare 1’efficienza dei sistema e ridurre i disagi per i cittadini che
vengono, anche casualmente, a contatto con gli uffici giudiziari.

23 Per la verita, per il codice penale, il lavoro svolto dalle Commissioni Grosso e Not-
dio ha molto arato il campo soprattutto con riferimento alla parte generale. Quanto al pro-
cesso, i risultati della Commissione Dalia vanno ancora sottoposte al confronto tra gli ope-
ratori giudiziari e 'accademia, prima di giungere a risultati condivisi sui quali la politica
possa soffermare la sua attenzione per prendere le decisioni che le sono proprie.
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discono il defluire del processo. Non dimentichiamo, peraltro, che an-
che nel settore penale si pone il problema del miglioramento dell’orga-
nizzazione degli uffici, e dell'introduzione di sistemi informatici che ser-
vano a semplificare gli adempimenti di cancelleria. E noto che gran
parte della durata dei procedimenti ¢ determinata da tempi morti, tra-
scorsi nel passaggio dei fascicoli da un ufficio all’altro, oppure in attesa
di decisioni che vengono ritardate a causa della mole di lavoro esistente.
Su questo si puo e si deve incidere con adeguati interventi.

Le proposte che sottoponiamo all’attenzione generale si basano es-
senzialmente sul concetto che andrebbe ragionevolmente adeguato il
principio, gia presente nell’'ordinamento, del divieto di abuso del pro-
cesso, inteso come uso anormale del diritto, privo di tutela positiva per-
ché esercitato in contrasto con lo scopo per il quale il diritto medesimo
viene riconosciuto e protetto dall’ordinamento giuridico?.

La riforma dell’ordinamento giudiziario va ripensata dalle sue fon-
damenta, come gia si & detto. E la filosofia di fondo che va radicalmente
cambiata: la riforma approvata si basa sul tentativo di selezionare un
vertice, anche organizzativo della magistratura. Occorre, invece, co-
struire un cambiamento del sistema che veda al proprio centro il con-
trollo di professionalita di tutti i magistrati, in funzione della migliore
utilizzazione possibile del singolo. Si vede bene che & una rivoluzione
dei principi: la riforma pone al centro del sistema il magistrato, con la
sua tensione a migliorare la propria posizione di carriera in un’ottica in-
dividualista e impiegatizia. Invece, una concezione costituzionalmente
orientata deve porsi come obiettivo la resa di giustizia, la tutela dei di-
ritti, e quindi la capacita del sistema di mettere sempre la persona giu-
sta al posto giusto, dove ha maggiori attitudini e quindi puo render me-
glio, e di curare e controllare la professionalita di tutti. In un’ottica non
carrieristica e punitiva, ma di controllo, responsabilita, valorizzazione
delle risorse individuali. Per completare il percorso riformatore iniziato
negli anni Sessanta e Settanta, e superarne i limiti, non per porsi in con-
traddizione con esso. Tale diversa concezione non ¢ affatto teorica od
astratta, ma ha conseguenze pratiche immediate. In tema di accesso,

24 E chiaro che il limite all’esercizio del diritto deve essere positivamente stabilito,
sulla base di norme specifiche o degli indici normativi desumibili dall’ordinamento giuri-
dico nel suo complesso, senza sconfinare in settori diversi, come quello morale o sociale, per
cui la discrezionalita del giudice al riguardo deve essere delimitata entro rigidi parametri
normativi. In questa ottica abbiamo individuato alcune soluzioni possibili in tema di nullita,
notificazioni, avvisi, diritto alla prova, impugnazioni, che potrebbero servire a rendere il
processo pitl celere ed egualmente garantito. Sicuramente altre modifiche sono realizzabili,
ma cid che ci premeva sottolineare era la logica complessiva in cui riteniamo si dovrebbe
muovere un intervento riformatore.
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laddove I'individuazione dei soggetti che possono concorrere per i posti
da uditore va fatta tenendo presente la migliore futura resa nel servizio;
di valutazioni di professionalita, che devono essere periodiche e ravvici-
nate per tutti, con conseguenze negative in caso di mancato supera-
mento; di miglioramento delle fonti di conoscenza per tali valutazioni,
introducendo apporti anche esterni, purché con procedure garantite
che evitino possibili lesioni all’indipendenza, ma che offrano al sistema
di autogoverno elementi oggettivi su cui confrontarsi anche in funzione
di una riduzione della attuale discrezionalita in molti casi illimitata; I’e-
stensione delle valutazioni di professionalita anche ai tramutamenti
orizzontali, perfino all’interno del sistema tabellare, perché il cittadino
ha diritto di avere di fronte a sé un magistrato selezionato sulla base
della sua preparazione e capacita professionale anche, ed a volte soprat-
tutto, nelle funzioni di primo grado; una Scuola dedita ad aggiornare e
preparare, e non a rilasciare burocratici attestati per ’avanzamento in
carriera; Consigli giudiziari efficienti ed aperti ad apporti esterni; pub-
blici ministeri organizzati in un ufficio la cui responsabilita sia in testa
al suo dirigente, ma che conservino il loro statuto di indipendenza; un
sistema disciplinare severo ma chiaro, conservato all'interno del circuito
dell’autogoverno.

Nell’ambito della riflessione sull’ordinamento giudiziario, atten-
zione particolare abbiamo dedicato a due temi specifici, la magistratura
onoraria e la figura dei dirigenti degli uffici. I magistrati onorari sono
ormai una realta concreta del nostro mondo giudiziario. Essi, pero,
sono molto spesso tollerati come una inevitabile necessita, mentre
secondo noi andrebbero considerati una importante risorsa per la
glustizia®,

Quanto ai dirigenti, il rifiuto della carriera e di una sua costruzione
gerarchica, ha come conseguenza una concezione della funzione diri-
genziale come specifico incarico per il quale ¢ necessario avere apposite
attitudini, piuttosto che come premio alla carriera®.

5 E evidente Pesigenza di un ripensamento complessivo di tale figura, oggi diversifi-
cata in mille sigle (gdp; got; goa; vpo), del suo ruolo, e di conseguenza, dei metodi di reclu-
tamento, di selezione, di controllo. Abbiamo dedicato a questo tema, per sottolinearne 'im-
portanza, uno studio specifico che anch’esso offriamo come contributo alla discussione,
aperti a qualsiasi soluzione praticabile sulla base del rispetto di alcuni principi fondamen-
tali, a cominciare, ovviamente, da quelli costituzionali, e dalla temporaneita delle funzioni
onorarie.

26Tn questa logica, il sistema di autogoverno ha gia cercato di limitare la preponde-
ranza del requisiti dell’anzianita come criterio di selezione, ma in assenza di adeguati para-
metri di valutazione e di attendibili strumenti di conoscenza, a volte sono prevalse logiche
di appartenenza e schieramento rispetto al confronto tra diverse legittime impostazioni cul-
turali e tecniche. Come si ¢ gia accennato, sono necessarie regole chiare e strumenti di co-
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Abbiamo, infine individuato come temi di interesse generale, a cui
dedicare una particolare attenzione, quelli relativi alla formazione ed
alle aspettative dei giovani magistrati, che costituiscono la linfa vitale
per la giustizia del futuro, e per i quali si pongono problemi, anche or-
dinamentali, specifici; il rapporto tra indipendenza della magistratura e
trattamento economico, e piu in generale le condizioni di lavoro; le re-
lazioni, sempre piu attuali, tra il mondo della comunicazione e la magi-
stratura; 'utilizzo delle tecnologie nell’organizzazione giudiziaria, come
strumento di efficienza del sistema, nel rispetto dell'indipendenza della
funzione giudiziaria.

Mi avvio alla conclusione di questa presentazione del nostro con-
gresso. La magistratura italiana rivendica orgogliosamente come suo
merito quello di aver assicurato al Paese un effettivo controllo di lega-
lita e di applicazione delle leggi in modo imparziale ed eguale per tutti,
conservando la sua indipendenza, a garanzia dei diritti dei cittadini, an-
che in momenti difficili. Con I'impegno di tutti, spinto fino all’eroico sa-
crificio personale dei migliori tra noi. E pienamente consapevole dei li-
miti della sua organizzazione, e della necessita di superarli, nonché della
insufficienza della resa di giustizia, che costituisce per i magistrati la
maggior fonte di amarezza e di sofferenza. Sa di avere di fronte la sfida
della modernita, da affrontare senza pregiudizi corporativi, ma con le
radici saldamente ancorate nel terreno fertile dei valori della Costitu-
zione, che costituiscono la luce che illumina il nostro lavoro quotidiano
al servizio del Paese.

noscenza verificabili, in modo da assicurare al Paese che 'esercizio della funzione di auto-
governo, anche nella selezione dei dirigenti, avviene in funzione della miglior resa di giusti-
zia possibile e non nell'interesse di singoli o di gruppi.
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1. INTRODUZIONE

Nel recente discorso in sede di inaugurazione dell’anno giudiziario
il Primo presidente della Corte di cassazione ha osservato come I'ordi-
namento italiano disponga, in campo europeo, del «maggior numero di
giudici» e cid nonostante conservi tuttora «il primato del maggior
tempo nella definizione dei processi, sia civili che penali». Questa len-
tezza determina, nel campo civile, una «denegata giustizia che danneg-
gia chi un torto ha gia subito» e che, come ¢ stato piu volte detto, «pu-
nisce soltanto i pitt deboli e salva i pit ricchi».

Le statistiche relative all’ultimo anno non sono confortanti e con-
fermano la tendenza al progressivo, costante incremento del conten-
zioso civile che, per i processi di nuova iscrizione, ¢ del 14,8% presso i
giudici di pace, dell’1,8% presso i Tribunali, e del 28,5% presso le
Corti d’appello.

A questo aumento non si riesce a far fronte nemmeno attraverso il
notevole aumento dei processi definiti, pari al 2,1% per giudizi di
primo grado e addirittura all’8,1% per quelli d’appello.

“1I presente documento di base & stato approvato dalla Giunta dell’ Anm il 14 feb-
braio 2006 ed ¢ stato elaborato con contributi scritti e riflessioni comuni di tutti i compo-
nenti dei gruppi di lavoro sul civile e sul fallimentare dell’Anm, nonché sulla base degli in-
terventi tenuti a Pescara nello scorso Convegno nazionale del 21 gennaio 2006, “Organiz-
zazione e processo”.

In particolare, per 'ampiezza dei contributi, si ringraziano Luciana Breggia, Eduardo
Campese, Federico Carpi, Pasquale D’Ascola, Mario Fantacchiotti, Massimo Ferro, Gian-
franco Gilardi, Daniela Intravaia, Pasquale Liccardo, Giuseppe Minutoli, Alessandro Pepe,
Renato Romano, Raffaele Sabato, Giovanni Verde, Claudio Viazzi, Stefano Zan.
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Ha osservato ancora il Presidente Marvulli che «l’aumento genera-
lizzato del contenzioso evidenzia il consolidamento, nella nostra societa,
di un’estesa conflittualita nei rapporti intersoggettivi che non trova pos-
sibilita di anticipata composizione nell’ambito sociale e familiare, con la
conseguenza che si ricorre sempre e soltanto al giudice, anche quando,
specialmente in alcuni settori, sarebbe possibile ed agevole I'utilizzo di
adeguate strutture di mediazione».

In questo quadro, non ¢ un caso che ’Anm, nella prospettiva di
formulare nuove proposte concrete sulla Giustizia, abbia inteso iniziare
tale attivita propositiva sui temi della giustizia civile, che riguarda oggi
almeno 12 milioni di cittadini.

Non ¢ un caso perché da tempo ’Anm ¢ fortemente impegnata a
dare nuova linfa nei dibattiti politici, associativi, culturali, ad un settore
della Giustizia nel passato dimenticato o segregato ai margini dei Con-
gressi nazionali. Settore che ¢ invece il perno centrale della democrazia
di ogni popolo, perno intorno al quale devono trovare i propri equilibri
le diverse istanze sociali, le tensioni culturali, i conflitti potenziali o ef-
fettivi, le pulsioni economiche e la tutela dei singoli consumatori, il pro-
gresso del mercato del lavoro e le garanzie di occupazione, che sono
tutti aspetti della primaria esigenza, secondo cui i diritti trovino una
pronta e adeguata tutela giurisdizionale, dinanzi ad un giudice impar-
ziale, soggetto soltanto alla legge e, in primo luogo, alla Costituzione.

Dicevano gli antichi romani che il diritto trovava la sua ragion d’es-
sere «ne cives ad arma ruant», affinché i cittadini non corrano alle armi
e, nell’affermare questo concetto, i nostri precursori facevano, anzitutto,
riferimento, alla tutela civile dei diritti. E un fatto storico che, in epoca
romana, la responsabilita civile per fatto illecito (la lex Aguilia de
damno) sia sorta prima del cd. us criminale.

Correndo ai giorni nostri, un processo civile rapido e giusto,
conforme al dettato costituzionale, sarebbe in grado di limitare quanto
piu possibile i crimini e far progredire la nostra civilta verso I’agognata
«Pax sociale», evitando il ricorso all’autotutela dei diritti e ad altre
forme di organizzazione che operano nello Stato, parallelamente allo
Stato o contro lo Stato.

La tutela civile dei diritti cosi intesa ha invero il fine di prevenire il
fenomeno della moltiplicazione del contenzioso, di prevenire la consu-
mazione di alcuni tipi di reati e di riportare nei giusti termini 1’ance-
strale rapporto tra la Forza e il Diritto, ove la Forza non puo essere uti-
lizzata senza il Diritto e il Diritto non ¢ efficace (e non ha ragione di es-
sere) se non ¢& forte. Un processo civile che invece — come oggi avviene
— sia lento e inadeguato a tutelare i diritti soggettivi produce sfiducia
nelle Istituzioni ed avvalora sia le tendenze, sempre risorgenti, alla limi-
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tazione dell’autonomia della funzione giudiziaria, sia il progetto che
prefigura la magistratura ordinaria con compiti residuali rispetto ad al-
tre “stanze di compensazione”, che non sono solo arbitrati o magistra-
ture “atipiche”, magistrature “politiche” o “Authority”, ma anche altri,
pit oscuri metodi di regolazione dei conflitti, che costituiscono il “di-
ritto negativo” vigente in determinate aree del Paese. In altre parole, un
processo civile che non funziona spinge il cittadino “a farsi ragione da
sé” o a trovare altri pit rapidi mezzi di “regolamento dei conti”, ri-
spetto ai quali non debba piu intromettersi quel terzo incomodo che &
il giudice.

Se cosi ¢, rafforzare il Diritto non & questione solo dei magistrati,
ma ¢ questione di tutti.

Tutti gli operatori del diritto hanno oggi la forte responsabilita di
dare un messaggio nuovo alla societa civile col comune obiettivo di assicu-
rare una Giustizia migliore, che impegni a dare pronte e decise risposte
alle tre fondamentali domande dei cittadini, che chiedono: @) maggiore
efficienza della giustizia, b) piu certezza del diritto, ¢) migliore profes-
sionalita dei magistrati, degli avvocati e degli altri operatori del diritto.

2. LA QUESTIONE ORGANIZZATIVA

L’idea di fondo, emersa nell’iniziale convegno dell’Anm su “Pro-
cesso e organizzazione”, tenutosi a Roma nel dicembre 2003, che rap-
presenta una rivoluzione “copernicana” nell’approccio alle tematiche
della Giustizia, ¢ stata quella di una inversione nella individuazione
delle priorita da perseguire per il miglioramento della giurisdizione.

Se & vero che il processo civile ha bisogno di riforme e di interventi
idonei ad apportare alla disciplina processuale i miglioramenti suggeriti
da un lungo periodo di sperimentazione delle riforme del 90, ¢ anzi-
tutto vero che queste riforme processuali vanno precedute, e non inse-
guite, attraverso una piu generale riforma della cultura e del modo di
approccio alla giurisdizione da parte di tutti i soggetti protagonisti.

Riforma culturale che passa attraverso la consapevolezza che nes-
suna riforma processuale, pur pregevole che sia, potra restituire ai citta-
dini la fiducia nello Stato e la garanzia di essere trattati in condizione di
sostanziale ed effettiva uguaglianza.

11 recupero di efficienza della giurisdizione civile deve allora essere
perseguito, in primo luogo, su/ terreno delle risorse e dell’ organizzazione,
sia assicurando strumenti e mezzi indispensabili al buon funzionamento
della giustizia, sia con I'impiego efficace e razionale degli strumenti esi-
stenti. In altre parole, distinguendo gli aspetti della amministrazione per
la giurisdizione, da quelli della amministrazione della giurisdizione.
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Bisogna essere coscienti che il buon funzionamento del singolo
processo non basta se lo studio delle cause non viene abbinato con lo
studio dei problemi organizzativi piti generali, relativi ai rapporti con
I'utenza, i difensori e I'intero ufficio nelle sue articolazioni amministra-
tive. Cosi, la prospettiva deve passare dalla professionalita del singolo
giudice all’efficienza dell’intero ufficio giudiziario, ove ¢ decisiva la fun-
zione del magistrato dirigente, garante del processo produttivo dell’in-
tera “macchina giudiziaria” di cui & a capo, ma ¢ parimenti decisiva
I'opera dei dirigenti amministrativi e degli avvocati.

Per questo I’Anm — ampliando la sua attivita con il decisivo ap-
porto di molti avvocati, dirigenti amministrativi, professori universitari,
scienziati dell’organizzazione — ha organizzato una serie di incontri nelle
varie sedi distrettuali, volto, da una parte, a comprendere la natura e
I'entita degli strumenti e dei mezzi indispensabili a garantire il buon
funzionamento della giustizia nelle sedi stesse; dall’altra parte, a cercare
di individuare proposte utili ad una migliore organizzazione degli uffici
e ad una migliore gestione e utilizzazione delle risorse e degli strumenti
esistenti.

Con l'idea quindi di poter migliorare I'organizzazione giudiziaria
anche a legislazione invariata e fare fronte in qualche modo allo tsunani
dei procedimenti che ogni anno vengono iscritti e che, nell’ultimo anno,
hanno raggiunto punte di circa 4.200.000 iscrizioni.

Dunque, preso atto delle situazioni esistenti sul territorio, ’Anm —
onde migliorare 'amministrazione per la giurisdizione — ha piu volte ri-
chiesto al Ministro della Giustizia dotazioni per gli uffici giudiziari di
organici sufficienti, in relazione a magistrati e personale amministrativo,
di mezzi e strumenti adeguati sul piano delle strutture edilizie, di locali
disponibili, di mobili e arredi dignitosi, di strumenti di cancelleria, di
quelli informatici, ecc. Lo stesso Ministro ¢ rimasto inerte dinanzi a tali
richieste e la sua scarsa considerazione per questi aspetti si ¢ evidenziata
anche nella relazione al Parlamento, ove ha dedicato alla Giustizia civile
solo mezza delle venticinque cartelle scritte.

L’Anm poi — per migliorare 'amministrazione della giurisdizione —
ha rilanciato un dialogo ed una collaborazione con il Consiglio supe-
riore della magistratura per migliorare il circuito del governo autonomo,
velocizzando le procedure di copertura dei posti banditi a concorso e,
anzitutto, degli uffici direttivi e semidirettivi vacanti, con nomina di
aspiranti in possesso delle necessarie attitudini organizzative e gestionali;
individuando strumenti tabellari duttili ed efficaci; facendo buon uso di
applicazioni e supplenze; organizzando incontri di studio e formazione
su tematiche diverse da quelle tradizionali, improntate ad approfondire
gli aspetti concreti del funzionamento della macchina-giustizia.
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D’altra parte, tenendo presente che il sistema del governo auto-
nomo non ¢ costituito soltanto dal Csm (che pure ne ¢ 'organo cen-
trale), ma dagli organi dell’autogoverno locale e, in ultima analisi, dal-
I'intero corpus dei magistrati, a cominciare dai dirigenti degli uffici e
delle sezioni, per finire al meno anziano degli uditori, I’Anm ha poi sti-
molato, nelle diverse sedi, lo studio e I'attuazione di soluzioni interpre-
tative di norme processuali e ordinamentali, di circolari consiliari e mi-
nisteriali; interpretazioni capaci di dare nuova linfa alla gestione dei
processi civili.

3. LI STRUMENTI
3.1. Le prassi virtuose ed i “protocolli” di udienza

Tra gli strumenti necessari a fornire una valida risposta, sotto il
profilo della qualita, dell’efficienza e dell’organizzazione, alla copiosa
domanda di giustizia che c’¢ nel Paese, ’Anm ha posto particolare at-
tenzione alla diffusione delle prass: virtuose, che tempo fa aveva contri-
buito a individuare in un “libro bianco” e che, emerse e precisate nei
singoli distretti grazie anzitutto all'opera degli Osservatori sulla giustizia
civile, si sono tradotte anche in specifici “protocolls” di intesa per la ge-
stione delle udienze civili. Di fronte a gravi problemi di funzionamento
della giustizia in sedi come Salerno, Roma, Firenze, Reggio Calabria,
Napoli, Palermo, Verona, Messina gli operatori del diritto si sono dotati
di strumenti semplici ed al tempo stesso efficaci, onde rendere le
udienze civili pit dignitose, celeri, proficue, in sintesi piu utili all’accer-
tamento della verita ed alla effettiva tutela dei diritti. Strumenti che, ora,
alla luce delle recenti modifiche legislative intervenute, dovranno essere
adeguati, rafforzati e non certo abbandonati. In vista della realizzazione
di un vero e proprio “ufficio per il processo”, quale strumento organiz-
zativo finalizzato all’aumento di efficienza e produttivita, con affida-
mento di specifiche funzioni e definizione di correlative responsabilita a
tutti gli operatori che concorrono all’erogazione del servizio-giustizia.

L’idea di fondo che caratterizza 'opera degli Osservatori & che
dalla diffusione nel territorio e dalla condivisione delle prassi virtuose di
tutti gli operatori del diritto trae origine una costruttiva riflessione sul
funzionamento del rito, proprio perché proveniente dalle diverse cate-
gorie e dai diversi punti di vista da cui il problema processuale o orga-
nizzativo puo essere esaminato.

Del resto, gli Osservatori sono nati in alcuni distretti d’Italia pro-
prio allo scopo di favorire il confronto e la collaborazione tra quanti
sono coinvolti nella gestione del processo (magistrati, avvocati, perso-
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nale di cancelleria, professori universitari, ufficiali giudiziari) e di soste-
nere, attraverso la diffusione di un movimento di opinione alimentato
dai suoi stessi partecipanti, al di fuori di ogni logica di appartenenza,
quelle scelte operative ritenute pit idonee a migliorare la giustizia civile.
L’Anm, che da tempo segue da vicino I'opera degli Osservators, condi-
vide questa impostazione e ritiene che, in attesa che si attuino dall’e-
sterno gli indispensabili interventi in tema di organizzazione e si chiari-
sca il quadro normativo sul versante del rito, sia sin d’ora possibile un
costante impegno quotidiano da parte di tutti gli operatori, che inneschi
dal basso un processo di possibile autoriforma.

Questo stesso obiettivo spiega anche la nascita, all’interno degli
Osservatori, dei protocolli di udienza volti a regolare le modalita di svol-
gimento delle attivita processuali negli spazi di interpretazione lasciati
dalle norme giuridiche e a proporre all’adesione dei soggetti interessati
le prassi applicative ed organizzative ritenute pit idonee allo scopo.

Lesperienza dei protocolli di udienza ¢ cosi in espansione che an-
che il Procuratore generale presso la Corte di cassazione I'anno scorso
ne ha evidenziato I'importanza, durante la cerimonia di apertura del-
I'anno giudiziario, segnalando come elemento di «indubbia novita» I'o-
perato di magistrati, avvocati, addetti alle cancellerie che hanno dato
vita ai protocolli contenenti le prassz virtuose.

Naturalmente, i protocolli sono la conseguenza di esperienze legate
alle specifiche situazioni degli uffici giudiziari in cui operano i singoli
Osservatori e presentano per questo eterogeneita di contenuti. Vi sono
perd aspetti di convergenze significative, giacché tutti i protocolli af-
frontano i problemi connessi all’agenda del giudice, e cioé ai tempi e al-
'organizzazione delle udienze, con regole essenziali al sollecito e ordi-
nato svolgimento del processo, che mirano anche a «ridurre al minimo
il disagio degli utenti della giustizia e dei loro difensori», in aderenza ad
un criterio indicato anche nella circolare del Csm sulla valutazione di
professionalita del 30 luglio 2003, n. 16103, che ne tratta a proposito
della «capacita del giudice di organizzare il proprio lavoro».

Parimenti rilevanti sono le regole che si limitano a ribadire il do-
vere per il giudice di svolgere effettivamente le attivita processuali pre-
viste da una data norma e che sono rimaste spesso inattuate nelle aule
di udienza. Con il loro inserimento nel protocollo esse acquistano un
fondamento pattizio che ne aumenta la probabilita di osservanza.

I “Protocolli” rappresentano dunque una netta reazione al modo
sciatto e diffuso di conduzione del processo ed anche un forte contri-
buto per rendere trasparenti i criteri di esercizio dei poteri discrezionali
e consentire un controllo dz fatto sui poteri del giudice, oltre che per
semplificare la complessita del procedimento con I'eliminazione dei
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contrasti sulle questioni in cui giudici ed avvocati abbiano raggiunto so-
luzioni condivise.

3.2. 1 flussi di lavoro

Particolare attenzione & stata dedicata dall’Anm allo studio di
nuovi metodi di rilevazione statistica, all'esame dei flussi di lavoro, al-
I'approfondimento delle nuove tecnologie informatiche in vista dell’av-
vento del processo telematico civile, passaggi tutti attraverso i quali si sta
realizzando la rivoluzione culturale ed operativa.

I problema della “misurazione” della giustizia in termini nuovi ed
efficaci ¢ da qualche anno oggetto anche di attenzione istituzionale e
viene affrontato da una Commissione mista Csm-Ministero nel tentativo
di giungere ad una corretta conoscenza dei dati di flusso degli uffici giu-
diziari e di rilevare in maniera obiettiva i dati stessi attraverso una serie
di cd. indicatori relazionali.

Il Csm ha infatti bisogno di dati affidabili, non solo per valutare i
singoli magistrati, ma anche per valutare le necessita organizzative degli
uffici e per rendere questi, per quanto possibile, efficienti. Ugualmente,
il Ministero deve conoscere le esigenze reali degli uffici dopo averle
adeguatamente comparate, onde soccorrere meglio di quanto abbia si-
nora fatto con un adeguato approvvigionamento di mezzi e risorse.

E stato detto che, come dal “cruscotto” di un’automobile dipende
la capacita di rilevarne il buon funzionamento, cosi dalla rilevazione sta-
tistica derivante dall’incrocio dei dati di flusso (relativi al processo ed ai
singoli momenti procedurali) e dei dati strutturali (gli organici) dipende
il buon funzionamento della macchina giudiziaria.

Per questo lo strumento di rilevazione-dati che la Commissione mi-
sta sta cercando di realizzare & stato definito, dall'impresa che vi colla-
bora, «il cruscotto».

I’Anm auspica che «il cruscotto» — almeno per quanto riguarda il
settore civile — sia varato e reso operativo quanto prima, visto che la
Commissione mista vi sta lavorando da lungo tempo. Esso dovra essere
il frutto della moderna tecnologia informatica, ma ¢ evidente che questa
sofisticata tecnologia potra dare risultati apprezzabili solo se sara prece-
duta da una accorta e precisa immissione dei dati rilevanti e da una giu-
sta scelta e combinazione dei dati stessi.

Di qui I'estrema importanza di adeguate sinergie tra aspetti tecno-
logici-informatici ed aspetti gestionali-organizzativi.

Tali sinergie sono oggetto di studio da parte dell’Anm attraverso
sperimentazioni varie nelle sedi distrettuali (soprattutto a Milano, Bolo-
gna e Roma), tutte dirette ad ottimizzare le risorse disponibili, ma anche
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ad individuare per ciascun giudice il “giusto carico di lavoro”, tale da
consentire il necessario connubio tra efficienza e qualita del prodotto
giudiziario. Si trattera di un passo ulteriore, anche se non definitivo, di
passaggio da un rilevamento di dati sintomatici ad un rilevamento capace
di indicare anche le correlazioni tra i dati, che sono quelle che, in realta,
determinano la valutazione del livello di efficienza e delle defaillance.

Lo scopo ¢ quello di fornire un’informazione corretta ed uniforme
sull’andamento dei diversi settori e segmenti dell’attivita dell’ufficio e
per cio stesso comparabile con quella degli altri uffici e capace di sod-
disfare I’esigenza da cui scaturisce il progetto, che ¢ quella di fornire,
soprattutto ai capi degli uffici giudiziari, un sistema di monitoraggio
dell’andamento della attivita del servizio e dei relativi punti di criticita
in funzione di supporto alle loro competenze organizzative.

E stato, per esempio, da piu parti evidenziato in 400-550 il numero
di procedimenti che consentono di ritenere gestibile ed efficiente il
ruolo del giudice civile, permettendogli di avere una conoscenza effet-
tiva delle cause, una memoria di provvedimenti adottati ed il controllo
concreto delle attivita espletate. Questa stima, che garantisce appunto il
giusto rapporto tra efficienza e qualita, rende peraltro assolutamente
improrogabile un serio progetto di revisione della geografia giudiziaria
che possa fronteggiare 'annosa persistenza di inadeguatezza di organico
e l'assenza di programmatiche direttive per acquisire dati statistici si-
gnificativi con contestuale monitoraggio dei flussi di lavoro.

In assenza di questo razionale riallocamento delle strutture e delle
relative risorse, ’Anm esprime la condivisione di quei tentativi che in
varie sedi distrettuali si stanno compiendo per meglio individuare il
“giusto carico di lavoro” esigibile per ciascun giudice, prevedendo ad
esempio il numero di procedimenti (relativi a ricorsi da decidere nel
merito) che in ciascun mese dovrebbe essere assegnato (con un minimo
ed un massimo), il numero di udienze (opportunamente intervallate), il
numero di sentenze per anno solare, nonché 'eventuale “compensa-
zione” nei tre mesi successivi qualora, eccezionalmente, sia richiesto al
magistrato un impegno maggiore.

Tutto cio proprio attraverso lo sfruttamento di un “calcolatore di
flussi” (il “cruscotto”), che consenta — pure attraverso 'attribuzione di
valori ponderali per ciascun procedimento da trattare o da decidere — di
razionalizzare le risorse umane sulla base del principio di necessaria o
tendenziale proporzione tra il dato complessivo del contenzioso (che
comprende sia il c¢d. quoziente di ricambio, inteso quale rapporto tra
procedimenti definiti e sopravvenuti, che il quoziente di estinzione, che
esprime il rapporto tra definiti e pendenti complessivi) e 'organico dei
singoli uffici.
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3.3. I/ processo telematico

Strettamente collegata agli aspetti gestionali-organizzativi ¢ dunque
la necessita della diffusione della cultura informatica all’interno degli
uffici giudiziari, tra gli operatori amministrativi ma anche fra gli stessi
giudici, che devono essere capaci di gestire le incredibili utilita che pos-
sono derivare dall’'uso di questi strumenti per attivita di ricerca e di dif-
fusione dei dati, tenuto conto che lo scopo del processo telematico ci-
vile & quello di allontanare da giudici e cancellerie adempimenti di rou-
tine, recuperando tempi per studio, preparazione, decisione dei casi.

Il processo telematico non puo essere solo la tecnica per semplifi-
care le comunicazioni tra i soggetti del processo, ma deve rappresentare
— come ¢ stato efficacemente detto da Stefano Zan — un sistema siner-
gico cancellerie-magistrato, che consenta di realizzare in unico contesto
obiettivi diversi.

L’attuale configurazione organizzativa del processo, dei tribunali,
delle relazioni con gli avvocati impedisce invece 1'acquisizione di una
cultura e di una logica dei servizi che metta in primo piano la relazione
organizzazione-utente, I'individuazione delle responsabilita, la defini-
zione di tempi certi, i diritti dell’'utente, la ricerca della qualita del ser-
vizio stesso. Linsieme delle condizioni che supportano il processo tele-
matico civile puo consentire una progressiva crescita di una cultura uni-
taria dei servizi, la valorizzazione della responsabilita sociale del
tribunale come ente erogatore di giustizia, fino ad arrivare ad una carta
dei servizi della giustizia che farebbe accrescere notevolmente la legitti-
mazione sociale dell'intero sistema agli occhi del cittadino.

L'utilizzo sistematico delle nuove tecnologie comporta inevitabil-
mente un aumento della trasparenza in tutto cid che viene prodotto dai
singoli e dall’organizzazione nel suo complesso. Se la trasparenza ¢ un
valore in sé non bisogna dimenticare che proprio nella non trasparenza,
nell’ambiguita ed opacita si nascondono prassi opportunistiche da parte
di tutti gli attori organizzativi che saranno anche quelli che si oppor-
ranno piu ferocemente al cambiamento anche con motivazioni surretti-
zie ed apparentemente nobili. Ma proprio questa consapevolezza deve
indurre a valorizzare gli aspetti pit significativi della trasparenza in ter-
mini di maggiore e piti puntuale conoscenza dei dati che attengono al
sistema nel suo complesso; responsabilizzazione dei diversi attori nei ri-
spettivi ruoli anche e soprattutto nei confronti degli utenti finali; mag-
giore facilita nella individuazione degli errori e delle disfunzioni.

Gia oggi nelle sedi piti avanzate tecnologicamente sono disponibili
strumenti gestionali progettati non in logica di controllo ex post dei ri-
sultati raggiunti, bensi in logica di supporto alle attivita di organizza-
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zione del proprio lavoro tanto per i giudici che per i capi degli uffici. La
diffusione dei relativi software, la loro sperimentazione, verifica, aggior-
namento potrebbe consentire in tempi brevi di cominciare a ragionare,
cosa sino ad ora impossibile tanto sul piano culturale che su quello
strutturale, in termini di controllo di gestione in piena coerenza con le
specificita dell’attivita giudiziaria.

Contrariamente a quasi tutti i servizi pubblici, il sistema della giu-
stizia civile & oggi impermeabile ad ogni forma di confronto, di scambio
e di accordo con I'ambiente locale di riferimento. Allo stesso modo le
istituzioni locali non considerano i servizi della giustizia civile come
parte integrante del sistema sociale del territorio. I cittadini, anche
quando devono e possono accedere direttamente al tribunale civile, non
trovano servizi per loro pensati e costruiti. Trasparenza dell’azione, ri-
qualificazione del personale, sviluppo di un’univoca cultura del servizio,
possibilita di accesso telematico, potranno significare sviluppo di legit-
timazione sociale del sistema e portare, di conseguenza, a vere e proprie
“carte dei servizi” della giustizia civile.

Ecco perché lo sviluppo e I'attuazione del processo telematico di-
ventano centrali nel sistema della giustizia civile e lascia quindi sgo-
menti quanto emerge anche da un documento elaborato dai referenti
distrettuali per I'informatica e trasmesso al Consiglio superiore della
magistratura il 24 gennaio 2006, e cio¢ che «le dotazioni informatiche
degli uffici sono sempre pitt obsolete e sempre con maggiore difficolta
sono disponibili nuove macchine presso i singoli uffici giudiziari; che gli
ultimi computer portatili assegnati al Ministero ai magistrati per lo svol-
gimento delle attivita di ufficio risalgono all’anno 2002; che nessun
computer portatile ¢ stato assegnato agli oltre 300 uditori giudiziari che
a breve prenderanno servizio».

In questo contesto emergenziale, gia conseguenza dei continui tagli
alle dotazioni informatiche dal 2002 ad oggi, la legge finanziaria del
2006 ha previsto una riduzione complessiva degli stanziamenti relativi ai
servizi informatici del Ministero della Giustizia:

— per le spese correnti sono stati stanziati 56.420.572 euro, rispetto
2 98.080.248 euro previsti nel 2005, con una riduzione del 42%. In par-
ticolare, si prevedono per I’assistenza sistemistica e della rete, 44.285.199
euro rispetto a 81.977.740 euro del 2005, con una riduzione del 46%;

— per gli investimenti sono stati stanziati 26.942.928 euro, rispetto
a 38.747.369 euro del 2005, con una riduzione del 30%.

Peraltro le somme stanziate in alcuni casi sono perfino insufficienti
a fare fronte agli impegni gia assunti e rischiano di essere immediata-
mente pignorate, come puntualmente avvenuto in passato, dai numerosi
creditori muniti di titolo esecutivo.
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In questo contesto, ’Anm ritiene che non ha senso parlare di “ri-
voluzione informatica”, non ha senso parlare di “processo telematico”,
non ha senso parlare di “informatizzazione dei registri di cancelleria”,
se mancano i fondi per la sopravvivenza.

Non ha senso nemmeno risparmiare sulla mancata assunzione di
6000 amministrativi, se poi si fanno i concorsi per gli ufficiali giudiziari
che, con il nuovo processo telematico, non serviranno piu al sistema
Giustizia.

L’Anm, pur consapevole della scarsita di fondi disponibili in via
generale nei capitoli del bilancio dello Stato riservati alla Giustizia, ha
chiesto coerenza al Ministro della Giustizia, nella convinzione che
non si possa piu affidare la sopravvivenza del sistema informatico — che
¢ l'unico strumento capace di garantire efficienza, trasparenza e qualita
al sistema Giustizia — alla buona volonta dei singoli i quali, a seguito
degli ulteriori, gravosissimi tagli, non saranno pit in grado di evitare il
disastro. Il processo telematico civile va attuato in tempi brevi e va
adeguatamente sostenuto con il necessario impegno finanziario dello
Stato.

4. T RUOLI DEGLI OPERATORI
4.1. Gli avvocati co-produttori di giustizia

Come piu volte detto, I'avvocatura ¢ componente essenziale del si-
stema giustizia ed & tramite insostituibile per I'affermazione, per la tu-
tela e per la garanzia dei diritti fondamentali dei cittadini. Come dimo-
strato in concreto anche dall’opera meritoria ed ormai irrinunciabile de-
gli Osservators, ogni avvocato ¢ parte costitutiva della giurisdizione e,
con ciascun giudice, collabora nel processo produttivo di Giustizia ed &
tenuto a rispondere alle tre fondamentali domande della societa civile
che — come in precedenza affermato — riguardano la maggiore efficienza
della giustizia, la certezza del diritto e la professionalita degli operatori
del diritto.

Se cosi ¢, 'indipendenza, la professionalita e la responsabilita degli
avvocati sono valori da tutelare, al pari dell’indipendenza, professiona-
lita e responsabilita dei giudici.

Lopera di ogni avvocato costituisce, infatti, il primo “filtro” appo-
sto dall’ordinamento tra le richieste ed aspirazioni dei cittadini che si ri-
tengano lesi nei propri diritti, 'esercizio concreto della giurisdizione e
la risposta giudiziaria, con relativa “produzione” di giustizia.

Proprio la specificita della professione in esame impone quindi al-
cune considerazioni di fondo, connesse anzitutto al numero enorme di



44 Efficienza della giustizia e difesa della Costituzione

avvocati — 160.000 — che esercitano la professione. E un numero spro-
porzionato rispetto all’organico dei giudici e, forse, anche rispetto agli
effettivi ed attuali bisogni di giustizia del Paese. Forse, anche per questo
il “filtro” iniziale, quello che seleziona 'accesso alla giurisdizione delle
potenzialmente infinite questioni sollevate dai cittadini, non sempre &
efficace; forse, anche per questo si assiste negli uffici giudiziari di tutta
Italia ad una moltiplicazione del contenzioso civile che non ha uguali in
Europa. Il problema, allora, non ¢ quello di garantire la libera concor-
renza, ma di garantire I'indipendenza, la professionalita e la responsabi-
lita di una categoria professionale decisiva per la tutela dei diritti pri-
mari dei cittadini.

D’altra parte, il tema della indipendenza non puo essere soltanto
deontologico. Riguarda le concrete condizioni dell’esercizio della pro-
fessione forense e di esso deve farsi carico in primo luogo lo Stato.

Sembrano, ad esempio, necessarie politiche fiscali che aiutino i pit
giovani a proseguire nella strada intrapresa ed incentivino I’esercizio
dell’avvocatura in forma associata, con una migliore organizzazione, ri-
partizione del lavoro e, quindi, un incremento di specializzazione e di
professionalita nella tutela del cittadino.

Come per i magistrati, anche la professionalita degli avvocati po-
trebbe essere garantita ed assicurata sia attraverso una maggiore e pitl
incisiva selezione all’accesso, sia attraverso successive ed efficaci verifi-
che periodiche. Sicché, potrebbe essere sviluppato un progetto che ga-
rantisca una selezione di merito nell’accesso a scuole post-universitarie
obbligatorie ed al tirocinio pratico, lasciando all’esame di Stato il com-
pito di verifica del percorso compiuto; potrebbe altresi essere indivi-
duato un sistema di incentivi che agevoli la frequenza di corsi di ag-
giornamento professionale.

L'esigenza di professionalita impone altresi agli avvocati un dovere
di trasparenza assoluta nei rapporti con gli utenti della giustizia. Tra-
sparenza che potrebbe passare, in primo luogo, attraverso una necessa-
ria riforma dell’attuale sistema tariffario che, lasciando liberta di orien-
tamento sulle attivita extra giudiziarie, imponga, per le attivita giudizia-
rie, che ogni utente sia posto in grado di conoscere, entro ragionevoli
limiti di prevedibilita, i costi complessivi delle prestazioni.

Quanto al profilo della responsabilita, essa potrebbe essere garan-
tita — simmetricamente a quanto accade per la magistratura — da un cir-
cuito di controlli di natura pubblicistica, proprio a garanzia dei citta-
dini-utenti e, quindi, da un vero e proprio governo autonomo dell’av-
vocatura, fondato sugli Ordini forensi.
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4.2. Il ruolo dei Dirigenti e del personale amministrativo

Nelle prospettive di riforma dell’organizzazione giudiziaria, da
tempo I’Anm non parla pit di ufficio del giudice, mentre auspica una
pronta e rapida realizzazione del cd. ufficio per il processo. Il problema
non ¢ solo lessicale, perché ci si ¢ posti in un’ottica completamente di-
versa rispetto a quello che si riteneva in passato. Lo scopo di una seria
riforma organizzativa, infatti, non deve essere quello di “supportare” il
giudice in vista di uno sgravio del suo lavoro, quanto quello di “sup-
portare” la giurisdizione, aiutando il giudice a rendere il processo pit
funzionale ed in sintonia col precetto costituzionale del vigente art. 111.

La prospettiva non deve essere, quindi, solo quella di affidargli
personale piti o meno stabile alle sue dirette dipendenze, ma quella di
porgli intorno una serie di figure professionali che con lui interagiscano,
ciascuna nella sua autonomia funzionale, in vista di un risultato co-
mune. In tal modo viene ad essere superata la logica degli steccati pro-
fessionali che si ¢ fin qui espressa anche con disegni di legge ad perso-
nane: tutte le figure professionali coinvolte nella gestione del processo
vengono a partecipare con pari dignita all’organizzazione dell’attivita
giudiziaria.

Se cosi ¢, si comprende come la risposta che il legislatore aveva cer-
cato di dare al problema era fuorviante, parziale e non adeguata.

Secondo il progetto relativo alla “Istituzione in via sperimentale
dell’ufficio del giudice”, la nuova figura dell’ausiliario del giudice sa-
rebbe stata posta sotto la diretta responsabilita del magistrato assegna-
tario e in rapporto fiduciario con il medesimo e sarebbe stata destinata
ad una serie di attivita di collaborazione. In buona sostanza, si sarebbe
trattato di una figura ibrida, a meta strada tra il ricercatore universitario
ed il segretario personale, proposta solo in via sperimentale e con assun-
zione a tempo determinato (durata biennale rinnovabile per una sola
volta). La figura sarebbe stata sottratta all’ordinario inquadramento del
personale, determinando potenziali ed evidenti problemi di conflit-
tualita.

Per queste ragioni, la Giunta del’Anm — pur conscia della neces-
sita che il giudice civile venga “supportato” nel suo lavoro da una strut-
tura organizzativa composta di uomini e mezzi adeguati — non aveva ri-
tenuto di pronunciarsi positivamente in relazione alla figura dell’ausilia-
rio cosi delineata. Tanto pitl che i sindacati del comparto Giustizia, con
i quali si era affrontato piu volte il problema, si erano opposti recisa-
mente, paventando che attraverso disposizioni di tal genere, successiva-
mente, si potesse procedere surrettiziamente ad un reclutamento straor-
dinario di personale amministrativo destinato ad assumere posizione
privilegiata.
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D’altra parte, i profili professionali dell’assistente di studio e del-
I'assistente di udienza sono gia stati previsti dalla contrattazione collet-
tiva, per cui sul punto I’Anm non intende chiedere riforme normative,
ma affiancarsi ai sindacati nella richiesta di attuazione dell’accordo di
contrattazione collettiva gia stipulato, attraverso la piena copertura de-
gli organici del personale amministrativo (mancano infatti circa 6000
unita di personale amministrativo previsto complessivamente in orga-
nico) ed attraverso un effettivo completamento della riqualificazione del
personale del comparto Giustizia, che renderebbe inutili le cd. “ester-
nalizzazioni”, che non abbattono i costi e sono spesso all’origine di ri-
tardi e disfunzioni.

Le stesse funzioni del cd. ausiliario del giudice potrebbero essere
espletate da personale qualificato e interno al comparto Giustizia, pre-
via naturalmente piena copertura degli organici, con notevole risparmio
per le casse dello Stato e migliori prospettive di effettivo funzionamento
del sistema.

L’Anm si € posta poi in posizione assai critica in relazione al de-
creto legislativo che, nell’ambito della riforma ordinamentale, ha previ-
sto norme riguardanti profili organizzativi e gestionali che tentano di ri-
solvere, in maniera non condivisibile, problemi derivanti da eventuali
carenze dirigenziali.

Tra di esse, singolare ¢ la figura del manager di Corte di appello
presso le Corti di Roma, Napoli, Milano, e Palermo «con compiti di ge-
stione e controllo delle risorse umane, finanziarie e strumentali relative
ai servizi tecnico-amministrativi degli uffici giudicanti e requirenti pre-
senti nell’ambito del distretto». Figura che non si identifica né col Pre-
sidente della Corte, né col Dirigente della Cancelleria della Corte stessa.

Il manager & nominato dal Ministro e pianifica I'utilizzo delle ri-
sorse in base alla valutazione relativa al carico giudiziario esistente, alla
prevedibile evoluzione di esso ed alle esigenze di carattere sociale nel
rapporto tra i cittadini e la giustizia. Per lo svolgimento dei suoi compiti
si avvale di una struttura autonoma, composta da unita estranee all’Am-
ministrazione.

E in sostanza la salomonica soluzione all’annosa guerelle sulla dop-
pia dirigenza: la competenza a gestire I'organizzazione degli aspetti stru-
mentali della giurisdizione ¢ attribuita ad un terzo protagonista. I magi-
strati si occuperanno solo di giurisdizione. Dipendera da questo mana-
ger nei Distretti pitt importanti del Paese, stabilire quale settore della
giurisdizione meriti maggiore attenzione e maggiori risorse in base alle
sue valutazioni non solo tecniche sui flussi degli affari, ma anche di po-
litica giudiziaria su cid che & piu rilevante “nel rapporto tra i cittadini e
la giustizia”. Se si pensa poi che di queste sue scelte non puo che ri-
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spondere a chi lo ha nominato, cio¢ al Ministro, si comprende la rivo-
luzione che questo intervento comporta.

’Anm propone invece che, nell’ambito del cd. ufficio per il pro-
cesso, i magistrati con funzioni direttive e semidirettive ed i dirigenti
amministrativi collaborino, con posizioni diverse, ma non divergenti,
per la migliore funzionalita della giurisdizione. In questa prospettiva va
pertanto ripensato il livello di collaborazione prestata dalle cancellerie,
che devono essere intese in una chiave di unita operative in piena inte-
grazione con le sezioni e vanno riorganizzate per poter svolgere il loro
servizio in aree distinte, che potrebbero essere:

a) area assistenza all’'udienza;

b) area relazioni con il pubblico;

¢) area ricerche dottrinali / giurisprudenziali;

d) area rapporti con i consulenti tecnici;

e) area predisposizione minute per provvedimenti istruttori / de-
cisort;

#) area adempimenti di volontaria giurisdizione e adempimenti am-
ministrativi;

g) area statistica.

In quest’ottica, ’Anm & consapevole che 'organizzazione del per-
sonale amministrativo e la gestione dei beni strumentali richiede una
forte e qualificata figura di Dirigente amministrativo, al quale attribuire
compiti e responsabilita, fermo restando al Capo dell’Ufficio il potere di
indicare gli obbiettivi in relazione alle esigenze delle funzioni giurisdi-
zionali e di verificarne il perseguimento anche in corso d’opera. Non si
puo pretendere un Dirigente magistrato competente su qualsiasi que-
stione, al quale richiedere conoscenze specifiche organizzative che non
appartengono al bagaglio culturale dei magistrati. Si pone quindi il tema
di una specifica formazione qualificata del Dirigente amministrativo.

4.3. Il ruolo dei Direttivi e Semidirettivi (Rinvio)

11 ruolo che svolgono i magistrati con incarichi direttivi e semidi-
rettivi & decisivo per una migliore organizzazione della giustizia in genere
e di quella civile in particolare. La magistratura associata ha per lunghi
anni sottovalutato 'importanza della funzione dei dirigenti, non affron-
tando seriamente — anche per la scarsa considerazione che, nell’esercizio
della giurisdizione, ha dato in passato agli aspetti organizzativi — una
questione fondamentale che invece avrebbe potuto chiarire per tempo il
ruolo cruciale che dovrebbero appunto assolvere nella gestione e nel
funzionamento degli uffici giudiziari i quadri direttivi e semidirettivi.
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Ruolo cruciale ma al contempo deludente, posto che sono sotto gli
occhi di tutti le esperienze di capi degli uffici non adeguatamente capaci
di fare buon uso delle funzioni loro attribuite.

Sul problema — che verra ampiamente affrontato nella apposita re-
lazione di domani mattina — traccio solo pochi cenni sottolineando
come I’Anm abbia tenuto distinti due piani di riflessione: quello della
auto-riforma, che ha come punto di riferimento il Csm, entro cui si pos-
sono avanzare da subito proposte innovative concrete e praticabili nel
contesto del sistema normativo primario dato; e quello della riforma
vera e propria, che ha pregiudicato pesantemente la prospettiva di un
significativo miglioramento della situazione, venendo altresi a condizio-
nare gli spazi di manovra praticabili a livello di autogoverno.

Nella controriforma ordinamentale approvata, infatti, la questione
della dirigenza dal punto di vista dei bisogni da tempo emersi nell’orga-
nizzazione, viene disorganicamente affrontata non affrontandosi alcuna
delle principali esigenze di cambiamento che I’Anm aveva prospettato:
rimuovere la gerontocrazia che governa gli uffici; introdurre una seria
temporaneita; apprestare rimedi rapidi nel caso di inidoneita concla-
mata a dirigere un ufficio; costruire una professionalita dei quadri diri-
genziali basata effettivamente sulle capacita organizzative; realizzare in-
fine un assetto equilibrato nei rapporti tra dirigenza giudiziaria ed am-
ministrativa.

L’Anm sul punto non puo che confermare la posizione di assoluta
contrarieta ad una riforma che, invece di ridisegnare positivamente, in
termini di ruolo, compiti, professionalita, la figura dirigenziale, proiet-
tandola verso una moderna concezione che privilegi 'ottica del servizio
e I'apertura a nuove forme di organizzazione, che interagiscano con la
societa civile e con il pubblico degli utenti, favorisce un ritorno al pas-
sato, modellando incarichi direttivi e semidirettivi vissuti come uno sta-
tus, in termini di puro potere, insofferente a qualsiasi vincolo, con un si-
stema costruito — appunto — intorno a poteri “sregolati”.

L’Anm ha invece ritenuto di individuare alcuni requisiti e qualita
che si richiedono per il buon esercizio delle funzioni direttive e semidi-
rettive — che saranno appunto evidenziate con apposita relazione — po-
nendosi su tre distinti piani problematici:

a) Come far crescere nell’organizzazione giudiziaria capacita ed at-
titudini direttive, cercando di favorire il formarsi di vocazioni effettive.

b) Come accertare e valutare oggettivamente e fedelmente tali ca-
pacita ed attitudini ed il loro contrario, distinguendo chi possiede tali
vocazioni e chi no.

¢) Come valutare e con quali effetti, in caso negativo, chi svolge gia
incarichi direttivi, nel caso di dirigente che concorra per altri posti di-
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rettivi, oppure che incorra in una procedura di trasferimento d’ufficio
per incompatibilita ambientale o funzionale.

11 che significa, in primo luogo, ragionare su percorsi professionali
integrati (specializzazione si, ma unita a razionale e predeterminata mo-
bilita professionale) e su una formazione graduale e diffusa sui temi or-
ganizzativi.

Conseguentemente, valutare le attitudini acquisite “sul campo”,
omogeneizzando i procedimenti di nomina agli incarichi direttivi e semi-
direttivi e privilegiando le capacita organizzative in concreto dimostrate.

Infine, verificare lo svolgimento delle funzioni direttive o semidi-
rettive in concreto svolte, limitando i danni derivanti dal cattivo rendi-
mento attraverso la previsione della possibile revocabilita dell’incarico
per giusti motivi e della reversibilita anche d’ufficio delle funzioni.

4.4. 1l ruolo del Csm: le tabelle e le specializzazion:

Come in precedenza accennato, decisivo & I'apporto del Csm e del
sistema del governo autonomo della magistratura in tema di migliora-
mento dell’amministrazione della giustizia.

Particolarmente importante, ai fini del miglioramento della qualita
e dell’efficienza della giurisdizione civile & I'opera del Csm in sede di
procedura tabellare ai sensi degli artt. 7-bis e ter dell’ordinamento giu-
diziario, soprattutto per i profili della ripartizione degli uffici in sezioni;
della destinazione ad esse dei singoli magistrati; della formazione dei
collegi; dei criteri di sostituzione del giudice e delle cd. tabelle infradi-
strettuali.

La prassi consiliare — sulla base dell’interpretazione dell’art. 105
Cost. e dei poteri di cui all’art. 10-bzs della legge 195/1958 — gia ha am-
pliato considerevolmente 'ambito di applicazione della materia tabel-
lare: particolarmente nel senso di porre attenzione ai flussi dei procedi-
menti ai fini del dimensionamento, alla scelta delle specializzazioni, agli
esoneri ed alle deleghe di funzioni, all'inserimento dei magistrati ono-
rari ed alle loro attribuzioni.

Degli aspetti relativi ai “flussi” dei processi, si € occupata la recente
circolare del Csm per la formazione delle tabelle relative al biennio
2006-2007, alla quale sono stati allegati appositi schemi di rilevazione
dei dati statistici, differenziati per tipologia di ufficio, atti a garantire
uniformita di monitoraggio.

Nella circolare consiliare & prevista — come auspicato dall’Anm —
una maggiore partecipazione di tutte le componenti alla predisposizione
del programma tabellare: al fine di meglio utilizzare i dati sui flussi dei
procedimenti ed in merito alle richieste di utilizzazione di vpo e got
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sono previsti apporti del dirigente amministrativo e del presidente del
Consiglio dell’ordine degli avvocati. I dati statistici devono fondarsi
sulle rilevazioni dei magistrati referenti per I'informatica e delegati alla
statistica, oltre che sulle rilevazioni della Commissione flussi strutturata
presso il Consiglio giudiziario.

Interessante ¢ poi la specifica previsione per cui il dirigente del-
I'ufficio, a fronte di evidente riduzione del numero e delle pendenze
complessive di una sezione o di un settore, puo disporre la sospensione
dell’attivita di una o pitt sezioni o di uno o piu collegi. Piti in generale,
il dirigente dell’ufficio deve dar conto, nella sua relazione organizzativa,
della equilibrata ripartizione tra civile e penale; del raccordo tra servizi
amministrativi ed obiettivi dell’ufficio, proprio per migliorare gli aspetti
amministrativi; del consuntivo del biennio precedente.

Quanto alle specializzazioni, la nuova circolare le prevede tenden-
zialmente per i settori del fallimentare e della famiglia (con sub specia-
lizzazione per l'ufficio tutelare, qualora possibile, senza perd compe-
tenza esclusiva). Sembra cosi definitivamente eliminata la possibilita di
prevedere assegnazioni di processi in tema di famiglia e di diffamazioni
e simili, oppure in tema di fallimentare e societario, e cosi via.

Per quanto riguarda le sezioni specializzate, si & prevista una ten-
denziale specializzazione in penale e civile, con tendenziale coassegna-
zione, se necessario, in sede centrale.

L’Anm condivide I'opportunita dei recenti interventi consiliari ed
auspica, per il futuro, ulteriori correttivi tabellari ed organizzativi fina-
lizzati allo smaltimento delle pendenze quali:

a) adozione di espliciti criteri di ragguaglio tra pendenze e ur-
genze civili e penali realizzando una efficace ripartizione equa di risorse
tra i due settori (ad esempio, trovando nel settore civile specifici criteri
di allarme sociale a compimento dei termini di prescrizione, anche con
riferimento alla necessita di evitare il superamento del termine triennale
della giurisprudenza di Strasburgo sulla legge Pinto);

b) 'amplificazione della flessibilita, con previsione di udienze solo
per alcuni giorni al mese in talune sezioni distaccate (task force) e accen-
tramento in determinate materie in sede centrale; i dati relativi al rag-
giungimento della omogeneita geografica del carico di lavoro vanno in-
seriti in relazione sia preventiva che consuntiva e la flessibilita non deve
sostituire il riempimento di carenze in organico in sedi non gradite;

¢) lo sviluppo del progetto della adeguata assistenza del giudice,
con I'inserimento nella relazione di raccordo tra obiettivi giudiziali ed
amministrativi la previsione del cd. ufficio per il processo, dando atto
delle carenze strutturali al riguardo, con attribuzione di competenze de-
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legate per ricerche di legislazione e giurisprudenza, preparazione di
bozze di testi standardizzati secondo criteri predefiniti e di collega-
mento con avvocati e pubblico;

d) 'adozione di schemi di trattazione del processo predisposti, con
automatismi di tempi a seconda della categoria attribuita dal giudice in
prima udienza: ad esempio, procedimenti di immediata definizione (una
udienza successiva); procedimenti medi (due, tre udienze successive, in-
cluso I'espletamento dei mezzi di prova); procedimenti complessi. Pre-
via definizione anche della tipologia di sezione o gravosita del ruolo, di
meccanismi semi automatici di rinvio (con riferimento al calendario ge-
nerale), derogabili ma idonei a dare prevedibilita ai tempi;

e) il rafforzamento degli strumenti conciliativi, con la previsione
della sostituzione del giudice, alla prima udienza o antecedentemente
ad essa, secondo uno schema generale obiettivo e predeterminato ana-
logo a quello dell’astensione, per lo svolgimento delle diverse tecniche
di conciliazione, ivi incluse quelle che impongono I'espressione di un
previo parere giuridico (come oggi avviene con la Ctu preventiva).

5. LE RIFORME PROCESSUALI

Il percorso sinora perseguito dall’Anm ¢ posto in pericolo non solo
dal tentativo di torsione dell’assetto costituzionale della magistratura,
ma anche da una congerie di riforme e di riti che hanno perso ormai
ogni contatto con la realta e con i bisogni di giustizia. In forza degli artt.
1 e 2 del decreto legge n. 271 del 2005, I’entrata in vigore delle novita
relative al processo civile, di cui alle leggi 80 e 263 del 2005, ¢ stata dif-
ferita al 1° marzo 2006.

Lo slittamento dell’entrata in vigore delle norme di modifica del
processo — richiesto dal’Anm in sede di audizione presso le Commis-
sioni Giustizia di Camera e Senato — ¢ stato quanto mai opportuno e
rende possibili oggi alcune considerazioni a pochi giorni dall’entrata in
vigore delle norme.

L’Anm ha gia piu volte espresso perplessita in ordine alla tecnica
legislativa adottata che si & tradotta nell’ennesimo intervento parziale
sul codice di procedura civile e sulla legge fallimentare, al di fuori di
una visione organica e coerente cui dovrebbe essere ricondotto ogni in-
tervento riformatore. Cio ¢ stato fatto con le solite, deprecabili tecniche
dei maxi emendamenti e della questione di fiducia, che hanno impedito
la effettiva discussione parlamentare dei testi legislativi, che si sono so-
vrapposti tra loro, con pluralita di modifiche contraddittorie anche
delle stesse norme in pochi mesi.
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1l risultato di questo caotico modo di legiferare ¢, dunque, quello
di leggi parziali ed incomplete, che recheranno non pochi problemi di
interpretazione e coordinamento a giudici ed avvocati ed alimenteranno
quella incertezza del diritto di cui il Paese non ha certo bisogno e che i
cittadini non vogliono.

Anche a seguito delle modifiche da ultimo adottate con le leggi 80
e 263 del 2005 continua a mancare ogni sostegno sul piano delle strut-
ture, dei mezzi, delle risorse necessarie per il funzionamento della giu-
stizia e si continua ad accantonare ogni intervento diretto a contrastare
le dilazioni ingiustificate e 'abuso del processo. Le modifiche alla disci-
plina del processo non si fanno carico delle ripercussioni che potranno
determinare sulla funzionalita degli uffici e sugli adempimenti delle can-
cellerie, con il rischio di parziale inutilizzabilita degli attuali sistemi di
informatizzazione che dovrebbero essere radicalmente modificati, con
costi altissimi, pena ancor piu gravi disfunzioni.

E mentre per via di decreto legge vengono introdotte proroghe alla
durata degli incarichi dei got e giudici di pace, nulla si fa per appagare
I'indifferibile esigenza di una revisione organica della magistratura ono-
raria nella logica complessiva del buon funzionamento della Giustizia e
nella cornice dei principi costituzionali di riferimento. E opportuno ri-
cordare, tra I'altro, che — secondo le ultime tabelle del Consiglio supe-
riore della magistratura — i magistrati onorari sono in organico com-
plessivamente 11772 (a fronte dei 9660 posti coperti), mentre i magi-
strati ordinari sono attualmente in organico 10109 (di cui in servizio
presso gli uffici giudiziari solo 8553).

5.1. I riti civili di cognizione

Con riferimento ai riti civili di cognizione, I’Anm, nel corso di que-
sti ultimi anni, e specificamente dal luglio 2003, epoca in cui la Com-
missione giustizia della Camera licenzio I’originario disegno di legge de-
nominato miniriforma, fino all’avvenuta approvazione della legge n.
80/2005 (che ha convertito, con modificazioni, il decreto legge n.
35/2005 sulla competitivitd) ed alla pit recente legge n. 263/2005, ha
sempre sottolineato I'urgente necessita di porre in essere misure idonee
non soltanto a sgombrare il tavolo dal pesante arretrato che purtroppo
ancora caratterizza la giustizia civile, ma soprattutto tali da evitare, per
quanto possibile, per il futuro, il formarsene di altro.

In quest’ottica, pertanto, ’Anm ha elaborato una serie di docu-
menti contenenti valutazioni e, laddove ritenuto opportuno, ha formu-
lato suggerimenti al fine di consentire al legislatore di elaborare una
riforma del processo civile che fosse quanto pit possibile in linea con le
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richieste di modificazione della disciplina processuale ispirate alle espe-
rienze concretamente e quotidianamente vissute da tutti gli operatori.
Con la precisazione che, in una prospettiva di pit largo respiro, non di
riforme limitate e settoriali il Paese ha bisogno, ma di una vera e propria
riforma organica del processo ordinario di cognizione, tendente peral-
tro alla unificazione dei riti, poiché non ¢ possibile, ed ¢ fonte di conti-
nui problemi interpretativi, mantenere la vigenza di circa 22 riti diversi
di cognizione. Sarebbe viceversa auspicabile la tendenziale unificazione
dei riti verso un modello — quello del processo del lavoro — che, ispirato
ai principi della oralita e della concentrazione, ha dato prova di buoni
frutti nel corso degli anni.

Rinviando, allora, per quanto complessivamente riguarda le sud-
dette osservazioni e proposte di modifica al contenuto di ciascuno dei
documenti dell’Anm, sembra comunque doveroso evidenziare, in que-
sta sede, che, — anche tenuto conto degli ulteriori (e forse non definitivi)
interventi modificatori inseriti nella legge 28 dicembre 2005, n. 263 — al-
cuni suggerimenti formulati nei suddetti documenti hanno trovato so-
stanziale accoglimento rendendo cosi plausibile Iaffermazione che
I’Anm in questi anni & riuscita, con riferimento al processo civile ordi-
nario, a svolgere con limitato successo il proprio compito istituzionale
di rappresentare le aspettative dei magistrati quali operatori del diritto.

In tale ottica, ed a mero titolo esemplificativo, sembra opportuno
segnalare, relativamente agli interventi che hanno interessato il processo
di cognizione:

a) la scomparsa di ogni previsione, nella legge di conversione n.
80/2005, di aumenti di competenza del giudice di pace (che la Com-
missione giustizia della Camera prima e il Comitato ristretto dopo vole-
vano portare rispettivamente a 5.000 e 7.500 euro). Tale ripensamento
puod essere considerato con favore, sia perché ogni ipotesi di aumento di
competenza per valore del giudice di pace dovrebbe essere subordinata
ad un attento monitoraggio al fine di verificarne I'impatto sulla funzio-
nalita complessiva del relativo ufficio, sia perché — come I’Anm ha piu
volte sottolineato nei propri documenti — il giudice di pace non puo co-
stituire una riedizione in forma ridotta del giudice professionale, dal
quale dovrebbe distinguersi unicamente sotto il profilo della compe-
tenza per valore, ma ¢ una figura di magistrato onorario di cui sarebbe
necessario valorizzare la peculiarita di funzioni facendo leva sulla com-
petenza per materia in specifici e determinati settori di contenzioso, an-
che ulteriori rispetto a quelli delle controversie stradali (ad esempio, in
materia condominiale).

b) le modifiche degli artt. 183 e 185 cpc, concernenti 'avvenuto
reinserimento del potere del giudice di disporre la comparizione perso-
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nale delle parti (cosi evidentemente recependosi, sia pure non integral-
mente, le perplessita espresse dall’Anm nelle Osservazioni al testo unifi-
cato predisposto dal Comitato ristretto del Senato elaborate nel luglio
2004, nel quale si era evidenziata 'opportunita di ripristinare I’obbliga-
torieta di detta comparizione nella citata udienza) vista 'importanza di
tale momento al fine della chiarificazione dei fatti, della definizione dei
punti controversi e della stessa eventuale conciliazione della lite (pur
non potendosi disconoscere qualche problema di coordinamento con la
disposizione di cui all’art. 117 cpc);

¢) sempre in tema di art. 183 cpc, 'avvenuta rimodulazione dei ter-
mini previsti per la precisazione delle domande, delle eccezioni e delle
conclusioni proposte e per la definitiva formulazione delle istanze
istruttorie (la previsione di un terzo termine per le prove contrarie ne
consentira la loro proposizione non pit al buio come invece sarebbe av-
venuto con la previsione di cui alla legge 80/2005 che ne imponeva la ri-
chiesta ignorando le eventuali modifiche o precisazioni contestualmente
effettuate dalla controparte);

d) I'obbligo di motivazione quando si dispone la compensazione
delle spese giudiziali (modifica condivisibile — come segnalato fin dalle
osservazioni tecniche alla mzzniriforma contenute nel documento del lu-
glio 2003 — alla luce del troppo frequente, ed a volte sbrigativo e disin-
volto ricorso alla compensazione delle spese processuali).

Parimenti possono ritenersi soddisfacenti i pochi, ma opportuni,
interventi sul processo cautelare.

Ed infatti, al di 1a di qualche perplessita su alcune scelte (in parti-
colare quella relativa all'innalzamento a 60 giorni del termine per I'ini-
zio del giudizio di merito) e su mancate previsioni normative (con ri-
guardo in particolare all’inapplicabilita dell’art. 669 novzes in caso di
estinzione del giudizio di merito; all’esigenza che il giudice della cautela
liquidi in ogni caso le spese; alla regolamentazione dei rapporti tra re-
clamo e revoca), va rilevato che con le nuove disposizioni in tema di tu-
tela cautelare si allenta la “strumentalita” tra causa di merito e provve-
dimenti ex art. 700, nunciatori ed anticipatori, riservando alla parte re-
sistente 'onere di iniziare il giudizio di merito (e tale scelta deve essere
vista con favore, senza indulgere tuttavia ad un’esasperata sommarizza-
zione della tutela dei diritti né ad alcuna rinuncia alla piena ripresa della
capacita di funzionamento del processo civile); analoga scelta ¢ fatta per
i procedimenti possessori, rendendo facoltativa, perché rimessa all’i-
stanza di una delle parti, la prosecuzione del giudizio sul merito posses-
sorio; si prevede espressamente la tutela cautelare per le controversie ri-
messe ad arbitri non rituali; si modifica I'art. 669 decies cpc estendendo
la possibilita di revoca e modifica dei provvedimenti cautelari; viene fis-
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sato un termine unico per la proposizione del reclamo ex art. 669-terde-
cies cpc.

Quanto, poi, alle novita introdotte con le modifiche all’art. 696 cpc
e con I'aggiunta dell’art. 696-bis cpc, I’Anm — nel richiamare le osserva-
zioni a suo tempo formulate con riguardo all’art. 62 del testo unificato
approvato dalla Commissione giustizia della Camera il 16 luglio 2003 —
condivide la scelta di generalizzazione della consulenza tecnica ante cau-
sam, tanto in funzione di formazione preprocessuale delle prove costi-
tuende, quanto per finalita di deflazione della giustizia civile. Da un
lato, tuttavia, ne sarebbe stata opportuna un’estensione anche oltre i li-
miti dei crediti contrattuali e risarcitori; dall’altro lato la norma appare
forse tecnicamente mal formulata, al Ctu potendosi delegare il compito
di accertare 'entita dei danni, in vista di un giudizio di risarcimento,
non anche quello di «accertare e determinare crediti», funzione tipica
del giudice; né I'accertamento tecnico preventivo pud trasformarsi in
una «sostanziale anticipazione del giudizio».

Non hanno, invece, trovato ascolto le critiche esposte dalla Anm
alla nuova norma introdotta tra le disposizioni di attuazione del codice
di rito (I'art. 70-ter disp. att. cpc) secondo cui la citazione pud anche
contenere, oltre a quanto previsto dall’articolo 163, comma 3, numero 7
del cpc, I'invito al convenuto a notificare al difensore dell’attore la com-
parsa di risposta ai sensi dell’articolo 4 del decreto legislativo 17 gen-
naio 2003, n. 5, entro un termine non inferiore a sessanta giorni dalla
notificazione della citazione, ma inferiore di almeno dieci giorni al ter-
mine indicato ai sensi del primo comma dell’articolo 163-bzs del codice:
in tal caso, se il convenuto notificasse la comparsa di risposta ai sensi
del precedente comma, il processo proseguirebbe nelle forme e secondo
le modalita previste dal decreto legislativo 17 gennaio 2003, n. 5 (in ipo-
tesi di pitt convenuti la norma richiede, per la prosecuzione del giudizio
nelle forme del rito societario, che tutti i convenuti eseguano la notifica
della loro comparsa con le modalita appena indicate).

Anche in questa sede, pertanto, va ribadita I'incongruenza di riser-
vare alle parti in una norma di attuazione la possibilita di scelta del rito
applicabile, e per di pit di un rito profondamente diverso — se non an-
titetico — a quello previsto in via generale dal codice, di cui quella
norma dovrebbe costituire attuazione.

Una simile previsione appare per di pit inopportuna giacché non
si & ritenuto di attendere un adeguato periodo di sperimentazione del
nuovo rito in materia societaria e commerciale: un rito relativamente al
quale sono stati, peraltro, avanzati da piu parti e su diversi punti dubbi
di legittimita costituzionale, e molteplici sono gia state le questioni sol-
levate innanzi alla Corte costituzionale.
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Tutto cido non solo ¢ incoerente, ma si risolve nell’ennesima com-
plicazione del sistema processuale, aumentando a dismisura i disagi de-
gli utenti e degli avvocati e creando gravissimi problemi all’organizza-
zione del lavoro giudiziario.

A tanto deve aggiungersi che una siffatta previsione si risolve, tra
Ialtro, nell’approvazione di una norma “in bianco”, quale deve ritenersi
quella che rinvia anche alle modificazioni che, in futuro, il legislatore
delegato potrebbe apportare al testo del nuovo rito societario e com-
merciale.

L’Anm, quindi, pur prendendo atto che I’adozione del rito alter-
nativo costituirebbe pur sempre effetto di una scelta delle parti (e non
I'unico percorso possibile), mantiene la convinzione che un processo in
cui le attivita di trattazione e di raccolta del materiale istruttorio siano
rimesse alle parti ed ai difensori, con intervento del giudice solo quando
la causa «necessita di attivita decisoria (o per la decisione finale o per la
risoluzione di eventuali incidenti o contrasti)», piu che introdurre un
processo moderno, costituirebbe un ritorno al rito che I'ordinamento
ha conosciuto pitt di un secolo fa e che venne abbandonato proprio a
causa dei gravissimi inconvenienti a cui dava origine per la durata ed i
suol costi.

Merita di essere segnalato, peraltro, che nel corso di un convegno
tenutosi a Milano, alla fine del novembre 2005, in cui si sono analizzate
le problematiche nascenti dal primo periodo di applicazione del rito so-
cietario, ¢ emerso un sostanziale orientamento negativo di tutti gli ope-
ratori del diritto per la citata norma di cui all’art. 70-zer disp. att. cpc.

Quanto alle innovazioni prospettate per il giudizio di cassazione
con il decreto legislativo 2 febbraio 2006, n. 40, esse sono avulse dal
contesto di una revisione organica del sistema delle impugnazioni e
dallo stesso contesto originario in cui erano state concepite e comporte-
ranno gravi effetti sulla possibilita di funzionamento della Corte, gia
oggi compromessa dalla enorme mole dei ricorsi, superiori a 90.000 e,
cio¢, ad un numero quasi triplicato rispetto ai 33.000 ricorsi pendenti
alla fine del 1986, quando il presidente Antonio Brancaccio lancid un
grido d’allarme sulla situazione della Cassazione.

Certo, vi sono alcune modifiche opportune: la nuova disciplina
della impugnazione delle sentenze del giudice di pace, la individuazione
del “fatto controverso” quale oggetto della critica alla motivazione della
sentenza, la codificazione dei principi in tema di autosufficienza del ri-
corso e la tecnica di formulazione del ricorso stesso, la nuova disciplina
del meccanismo di selezione ed esame dei ricorsi suscettibili di rapido
scrutinio, con relativa modifica del procedimento in camera di consiglio.

Ma, accanto ad esse, ve ne sono altre che si pongono in chiara con-
trotendenza con I'impianto complessivo della riforma, che appare avere
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di mira la riaffermazione della funzione nomofilattica. Destano in effetti
preoccupazione, per la inevitabile moltiplicazione dei ricorsi che ne se-
guira, la tendenziale equiparazione fra motivi di ricorso ordinario e
straordinario ex art. 111 Cost. e la deducibilita del vizio di violazione di
norme di diritto anche con riferimento ai contratti e accordi collettivi.

Preoccupante, altresi, ¢ la modifica che afferma la forza vincolante,
all'interno della Corte, del principio di diritto enunciato dalle Sezioni
unite, che incide sul principio della dipendenza del giudice solo dalla
legge e delinea una valenza di vertice alle Sezioni unite, sminuendo la
portata della nomofilachia della Cassazione nel suo complesso.

L’Anm ritiene che il tentativo di restituire alla Cassazione il suo
ruolo istituzionale nell’interpretazione del diritto oggettivo possa invece
essere perseguito, senza necessita di modifiche alla Costituzione, rive-
dendo l'intero sistema delle impugnazioni (e quindi, in primo luogo,
per il tramite della generalizzazione dell’appello avverso le sentenze del
tribunale e del giudice di pace; con la tipicita dei motivi in modo da
rigorosamente circoscrivere la cognizione del giudice d’appello e da
configurare il relativo giudizio come mera revisio primae istantiae, affi-
dando ad esso una funzione di “filtro” indispensabile ai fini della rior-
ganizzazione razionale dello stesso giudizio di cassazione; con 1’aboli-
zione dei regolamenti di giurisdizione e di competenza; con una diversa
formulazione dell’art. 360, n. 5 cpc); adottando provvedimenti organiz-
zativi interni idonei a selezionare i ricorsi nonché agendo sulla stessa
motivazione (a volte inutilmente diffusa anche quando si tratta soltanto
di richiamare i precedenti); infine, mediante un atteggiamento culturale
della Corte capace di contenere quello sconfinamento verso il giudizio
di fatto che la previsione di estendere il «sindacato diretto della Corte
sull'interpretazione e sull applicazione dei contratti collettivi nazionali di
diritto comunex rischia, in realta, di incentivare.

Peraltro, notevoli sforzi di riorganizzazione e di semplificazione de-
cisionale sono stati dalla stessa Corte intrapresi di recente, non senza sa-
crificio personale di energie e di mezzi. La riorganizzazione dei servizi
di riesame preliminare e decisione in sede camerale dei ricorsi, che mira
all’assorbimento delle sopravvenienze ed alla riduzione dell’arretrato,
verrebbe pero sostanzialmente azzerata dalla prevedibile nuova valanga
di ricorsi straordinari conseguente alla scelta del legislatore.

5.2. Le esecuzioni individuali

Anche con riferimento al processo esecutivo ’Anm osserva anzi-
tutto come numerose modifiche siano state portate dalla legislazione “a
rate” degli ultimi sei mesi.
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Tuttavia, ritiene ’Anm che I’esecuzione forzata — che qualche volta
pud apparire una cenerentola, a fronte dei discorsi sistematici sul pro-
cesso di cognizione e sull’organizzazione giudiziaria — debba entrare
prepotentemente nelle garanzie del giusto processo e soprattutto del-
Deffettivita della tutela giurisdizionale. E quindi inconcepibile che la ga-
ranzia del “giusto processo” non includa espressamente anche, e so-
prattutto, il diritto all’esecuzione effettiva in caso d’inadempimento,
poiché il diritto all’esecuzione ¢ divenuto, nell’ottica della convenzione
europea dei diritti dell’'uomo, la terza grande garanzia, che completa il
diritto all’accesso a un tribunale indipendente e imparziale e il diritto ad
un processo che si svolga secondo le regole del contraddittorio e della
parita delle armi.

In quest’ottica non ¢ certo positivo che una riforma, ampia ed arti-
colata, del processo esecutivo non abbia dedicato alcuna attenzione a
questa tematica. Per non parlare di un’eventuale disciplina delle astrein-
tes, spesso discussa ed invocata.

Ritiene inoltre I’Anm che questa riforma del processo esecutivo
non contribuisca sufficientemente alla competitivita economica, atteso
che quello che esce dagli interventi normativi, a partire dal d.1. n. 35 del
2005, per arrivare alla legge n. 263 del 2005 (e al d.I. n. 271 del 2005),
non ¢ la realizzazione di precisi obbiettivi, quanto piuttosto di affrettati
interventi normativi di fine legislatura, dettati dal desiderio di lasciare
tracce da parte del Ministro della giustizia e del pool dei suoi consiglieri,
nella coscienza che una riforma globale e organica ¢ irraggiungibile.

Questo non significa che non vi siano nella riforma positivi inter-
venti, con riferimento ad alcuni punti significativi, e cio¢ titolo esecu-
tivo, oggetto del pignoramento, concorso dei creditori, vendita forzata.
Invero, le nuove norme attribuiscono per molti aspetti valore normativo
a molte di quelle prassi «virtuose» realizzatesi in materia di esecuzione,
soprattutto immobiliare, in vari uffici giudiziari; ed anzi, al di la di al-
cune modifiche che a volte costituiscono una mera riformulazione delle
proposte del Comitato ristretto, in altri casi la nuova disciplina intro-
duce veri e propri aggiustamenti, specificazioni o sviluppi delle prece-
denti previsioni (vedi, in particolare, gli artt. 567, 569, 571, 584, 585,
586, 588, 589, 590. 591-bis, 591-ter, 600, 608-bis cpc), anche tenendo
conto delle prassi introdotte con effetti positivi in alcuni uffici giudiziari.

Apprezzabili in particolare le novita concernenti le modalita del pi-
gnoramento (art. 492 cpc) ed il titolo esecutivo (art. 474 cpc). Non
quelle riguardanti il nuovo art. 499 cpc, che afferma il principio gene-
rale — con pochissime eccezioni — secondo cui possono intervenire nel-
I’esecuzione solo i creditori muniti di titolo esecutivo: la par condicio
creditorum subisce cosi una forte compressione, venendo immolata al-
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I'altare di una maggiore speditezza dell’esecuzione, di cui viene accen-
tuato il carattere individuale, non pit con porta aperta (all’intervento
dei creditori), ma semplicemente socchiusa.

Perplessita continua ad avere ’Anm sulle norme (artt. 534-bzs, per
le vendite mobiliari, 591-bzs, per quelle immobiliari, e 'art. 179-zer disp.
att. cpc), che prevedono che il giudice dell’esecuzione, «sentiti gli inte-
ressati» (cioe il creditore procedente, i creditori intervenuti e il debitore
esecutato) possa delegare le operazioni di vendita, con o senza incanto,
oltre che all'Istituto vendite e ai collaudati notai, anche agli avvocati e ai
commercialisti.

L’ampliamento della categoria dei delegabili sta infatti a significare
che il legislatore del 2005 ha inteso privatizzare in maniera decisa le
vendite forzate, nel tentativo di renderle piu rapide ed efficienti.

L’Anm ritiene che sia opportuno scaricare il giudice da una serie di
attivita, ma avrebbero potuto essere scelte altre strade, come la crea-
zione di un’autorita esecutiva amministrativa, oppure ampliare le espe-
rienze organizzativo — telematiche in uso sperimentale di alcuni Tribu-
nali, come quello di Bologna.

Sarebbe interessante conoscere se la delega ai notai abbia portato
effettivi benefici che, secondo alcuni giudici dell’esecuzione, non sem-
bra siano stati rilevanti. L'auspicio & che gli ordini professionali rispet-
tivi siano ben vigili e tempestivi nel reprimere eventuali abusi.

5.3. Le esecuzioni concorsuali

Siamo in attesa poi dell’entrata in vigore delle norme riguardanti la
riforma fallimentare di cui al d.lgs. del 22 dicembre 2005, attuativo
della legge n. 80. Le norme entreranno in vigore fra alcuni mesi, ma il
decreto restituisce subito ai falliti la possibilita di partecipare alle pros-
sime elezioni. Vengono aggredite nel frattempo la giurisdizione e la ter-
zieta dei soggetti che con la magistratura collaborano nella gestione dei
beni altrui e nella risoluzione dei conflitti: il curatore & sfiduciabile dalla
maggioranza di capitale dei creditori, con pericolo di caduta della sua
autonomia di giudizio, il giudice viene confinato ad un compito di con-
trollo, senza reali poteri di informazione costante sull’andamento della
procedura, il comitato dei creditori, portatore di interessi in conflitto,
guida la procedura.

Nell’ambito di una privatizzazione delle procedure concorsuali si
assegna alla magistratura il compito riduttivo di ratificare i rapporti di
forza che sulle scelte di merito gli interessi privati decidono di confor-
mare. Nasce un metodo di valutazione degli atti d’impresa che neutra-
lizza e svilisce I'interesse pubblico, preso a mero pretesto per garantire
efficacia verso i dissenzienti delle scelte della maggioranza dei creditori.
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L’Anm, nel rinviare alle osservazioni tecniche svolte nello specifico
documento, ritiene errata la convinzione che il principio di terzieta im-
ponga l'arretramento del giudice nella gestione della crisi d’impresa in
un ruolo essenzialmente di controllore della regolarita procedurale.
Esso ¢ purtroppo in linea con la scelta di lasciare all’iniziativa dei privati
I’emersione della crisi d’insolvenza e di concentrare i poteri reali nel co-
mitato dei creditori.

Del resto, da piu parti sono stati evidenziati i limiti di una riforma
disorganica e parziale, introdotta senza un proficuo dibattito (si pensi
alla modifica, attuata per decreto legge, delle azioni revocatorie), con
I’eliminazione frettolosa e senza alcuna effettiva discussione con la dot-
trina e gli operatori dei punti pit qualificanti emersi nel frattempo dai
lavori delle Commissioni incaricate della redazione di testi ben pit or-
ganici (si pensi agli istituti di allerta e di prevenzione, per incentivare
I'emersione preventiva della crisi dell'impresa), e 'avvio di una accen-
tuata marginalizzazione dell’intervento giudiziario nel controllo della
crisi d’impresa.

Peraltro, le dichiarate ed espresse influenze dei cd. poteri forti, con
non nascoste interferenze dell’Abi, dell’Assonime, della Confindustria e
dell’Ania hanno legittimato "opinione secondo cui la stessa dettatura
del percorso normativo abbia privilegiato gli interessi e le aspettative
del ceto bancario e delle organizzazioni della grande impresa.

Quindi, lungi dalla magistratura associata 'idea di difendere ad
ogni costo il passato e di negare disfunzioni, pecche e responsabilita an-
che all’interno della giurisdizione stessa: e tuttavia, premesso che non
puo dimenticarsi lo sforzo notevole fatto in questi anni dal Csm nel-
I’ambito della formazione e della crescita professionale dei magistrati,
non puod non ricordarsi che negli ultimi anni si sono diffuse prassi vir-
tuose (sia nella fase prefallimentare che in sede gestionale e della liqui-
dazione dell’attivo: si pensi al Tribunale di Monza o a numerosi altri uf-
fici giudiziari particolarmente efficienti) che hanno dimostrato come la
presenza attiva e responsabile del giudice delegato sia tutt’altro che di
ostacolo alla ragionevole durata del processo fallimentare, potendo egli
costituire fattore di stimolo e di controllo rispetto ai curatori.

In sostanza, va rimarcato con forza che non si tratta di difendere
privilegi del giudice (ammesso che ve ne fossero) né di rimpiangere il
giudice delegato-manager, chiamato a gestire e a dirigere in prima per-
sona ogni singola fase della procedura concorsuale, ma di dare il giusto
rilievo alla tutela sia delle ragioni del debitore fallito da eventuali abusi
da parte dei creditori, sia di questi ultimi (complessivamente conside-
rati) da violazioni della cd. par condicio creditorum: sicché deve ritenersi
ancora opportuno, se non necessario, un sia pur rimodulato e rinnovato
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ruolo attivo del giudice delegato, nel momento di massima formalizza-
zione della crisi dell'imprenditore, quando questi € privato di tutti i suoi
beni e sugli stessi si apre la liquidazione concorsuale.

Né puo utilmente farsi riferimento ai doverosi principi di terzieta
ed imparzialita del giudice per giustificare un cosi marcato depotenzia-
mento della giurisdizione concorsuale, posto che essi dovrebbero essere
valutati pit correttamente non gia riguardo alla gestione in sé del falli-
mento ma con riferimento alla compatibilita o meno dello stesso giudice
delegato a partecipare a fasi ulteriori e prettamente giurisdizionali del
procedimento. In tale prospettiva oggi piti che mai non puo dubitarsi
della necessita che i profili di tutela dei diritti e di risoluzione dei con-
flitti emersi tra i soggetti interessati alla procedura concorsuale siano va-
lutati da giudici diversi da quello delegato al fallimento, in sede pro-
priamente contenziosa o camerale, al fine di evitare quel cumulo di at-
tribuzioni di giurisdizione contenziosa e di funzioni in senso lato
amministrative, espressamente previsto nel sistema della legge del 1942:
sicché ¢ condivisibile la scelta del legislatore delegato di chiarire in ma-
niera definitiva che «i/ giudice delegato non puo trattare i giudizi che ab-
bia autorizzato né puo far parte del collegio investito del reclamo proposto
contro i suot provvediments» (art. 22, che modifica l'art. 25 legge fall.) e
che non puo far parte del collegio che decide le impugnazioni allo stato
passivo (art. 99 legge fall.).

In sintesi, I'impianto complessivo della riforma ¢ assai discutibile,
nella misura in cui, a fronte di una marginalizzazione della funzione giu-
risdizionale portata alle estreme conseguenze (e, peraltro, non espressa-
mente richiesta né imposta dalla legge delega) consegna di fatto la ge-
stione della procedura esclusivamente o prevalentemente al curatore e
soprattutto al comitato dei creditori.

6. LE CONCLUSIONI DELL ANM

In sintesi, ’Anm prende ancora una volta atto che, sul tema dei riti
civili, il legislatore naviga a vista.

Le linee di riforma sembrano sfuggire ad un’impostazione coerente
sul piano sistematico, oltre che ad una visione generale dei problemi
della giustizia. La recente produzione legislativa suscita complessi pro-
blemi di coordinamento, con una tutela a cognizione piena che puo es-
sere perseguita con diversi riti, anche per scelta concordata dalle parti.

L’Anm ritiene pero che proprio 'zrrazionalita di questa caotica pro-
duzione legislativa, della pioggia scoordinata di interventi caratterizzati
dalla mancanza di qualsiasi misura capace di incidere sulle condizioni
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organizzative, debba costituire il punto di partenza di una riflessione
volta a formulare proposte capaci di aggregare il consenso di magistrati,
avvocati, dirigenza e personale amministrativo, di almeno una parte del-
I'accademia, dei sindacati, degli imprenditori, delle associazioni dei cit-
tadini e dei movimenti dei consumatori, insomma dell’intero mondo
che ruota intorno al “pianeta giustizia”.

Alcune proposte sono state formulate nel corso della presente rela-
zione, altre potranno emergere nel corso del dibattito in questa sede, al-
tre ancora potranno e dovranno aggiungersi nel corso dei prossimi
mesi, auspicando che esse trovino poi maggiore attenzione da parte del
mondo politico, rispetto a quella dimostrata nel corso della presente le-
gislatura.

L’Anm in ogni caso ritiene che il percorso sin qui svolto insieme a
tutti gli operatori del diritto debba essere rafforzato e rilanciato, supe-
rando alcune resistenze che ancora oggi sussistono e che sono dovute
pitl a logiche di rappresentativita che a questioni di contenuti.

Tutti gli impegni sin qui intrapresi dalla magistratura associata, cosi
come di ogni singolo giurista od operatore, indicano la strada da seguire
per una Giustizia migliore: quella che porta ad un giudice non pit mo-
nade isolata, responsabile della singola decisione piti che del servizio
complessivamente reso, ma ad un giudice preparato che assume la dire-
zione attiva del processo, si fa carico dell’organizzazione, si interroga
sugli obiettivi del proprio rendere giustizia, in termini di efficienza, ma
anche con la costante attenzione alla qualita degli interessi e dei diritti.
Un giudice che si avvale del contributo del lavoro degli altri colleghi e a
sua volta da il proprio contributo per la individuazione di metodi co-
muni e migliori, ricerca la collaborazione del foro e delle cancellerie, si
impegna a conoscere e utilizzare le risorse tecnologiche a disposizione.

Un giudice moderno ed aperto al terzo millennio, in sintonia con
lo stato d’animo di ciascun cittadino che lo desideri — per usare le pa-
role del collega Fassone — «laborioso, ma non attento soltanto a fare
‘statistica’. Tecnicamente preparato, ma non fanatico del ‘combinato di-
sposto’. Capace di ascoltare, pit che di esprimere subito le sue convin-
zioni. Portatore di opinioni, anche ferme, ma disposto a cambiarle dopo
avere ascoltato. Osservante del codice deontologico non meno dei quat-
tro codici. Prudente nel discostarsi da cio che ¢ consolidato, ma corag-
gioso nel sottoporre a verifica cio che & pacifico. Consapevole che ogni
fascicolo non ¢ una ‘pratica’, ma un destino umano. Paziente nell’ap-
profondire, indipendente nel giudicare, rispettoso nel trattare».

Ma le proposte dell’Anm indicano anche una avvocatura seria,
preparata e professionalmente formata che, cosciente della parte essen-
ziale che svolge nella fondamentale opera della garanzia e della tutela
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dei diritti dei cittadini, collabora con il giudice e contribuisce con il suo
decisivo apporto, alla costruzione di una democrazia pitt matura ed ef-
fettiva.

Ed indicano, ancora, last but not least, dirigenti, funzionari, colla-
boratori ed operatori di cancelleria, ufficiali giudiziari, ausiliari del giu-
dice che si sentono partecipi con un ruolo importante nel servizio giu-
stizia, coscienti anch’essi di essere irrinunciabili protagonisti, intorno ai
quali far ruotare I'intero pianeta Giustizia, e di costituire, con la loro va-
lida ed efficace attivita, essenziale garanzia per una pronta e sollecita
soddisfazione dei diritti di quei circa dodici milioni di cittadini attual-
mente coinvolti.

Vorrei concludere — come ha gia fatto la collega Luciana Breggia al
recente Convegno di Pescara, ove sono state elaborate queste proposte
dell’ Anm — citando Calamandrei, che ripeteva spesso di avere la con-
vinzione secondo la quale il buon funzionamento della giustizia dipen-
desse in massima parte dagli uomini piti che dalle leggi. Nella sigla po-
sta alla fine di ogni capitolo del libro Elogio dei giudici scritto da un avvo-
cato ¢ raffigurata una bilancia che porta in un piatto due grossi volumi
e dall’altro una rosa: da un lato le leggi e la dottrina, dall’altro il co-
stume degli uomini che hanno il compito d7 far funzionare quelle leggi;
e si vede che, contro ogni legge fisica, la rosa pesa pit dei grossi libri.

Bisogna credere fino in fondo, come Calamandrei, che affinché la
giustizia funzioni la bilancia penda dalla parte della rosa.
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LA GIUSTIZIA PENALE

SommariO: 1. Introduzione. — 2. Modifiche di norme di generale applicazione. — 2.1. 1l
regime delle notificazioni. — 2.2. Il regime delle nullita. — 2.3. La trasmissione de-
gli atti giudiziari. — 3. Modifiche del procedimento e del processo di primo
grado. — 3.1. Il regime degli avvisi. — 3.2. Il mutamento del giudice. — 4. Modifi-
che dei giudizi di impugnazione. — 5. Considerazioni conclusive.

1. INTRODUZIONE

Il sistema penale non esiste per se stesso ma ¢ al servizio della col-
lettivita.

Bisogna allora chiedersi prima di tutto che cosa la gente voglia
da esso.

La collettivita vuole serenita e sicurezza nella vita di tutti i giorni e
nei rapporti, giuridici e non, con gli altri.

Al cittadino importa in primo luogo non subire reati e, se proprio
non li si & potuti evitare, che essi siano puniti in modo tale che la san-
zione costituisca un serio deterrente rispetto al crimine commesso, eviti
per un qualche tempo la reiterazione delle condotte devianti, sia volta al
reinserimento del reo.

Purtroppo ¢ sotto gli occhi di tutti che i lunghissimi tempi neces-
sari per la definizione dei processi, oltre a costituire un costo inaccetta-
bile per coloro che vengono riconosciuti innocenti, determinano la
scarsa efficacia sia della condanna sia della relativa sanzione.

A tal proposito non puo non rilevarsi che il ricorso ai riti alterna-
tivi, sui quali abbiamo riposto tante speranze e per i quali abbiamo ac-
cettato, con conseguenze non sempre facilmente comprensibili dalla
gente, di rompere 1’equazione reato/pena, si ¢ rilevato insufficiente.

Lefficienza del sistema penale implica dunque, come imposto an-
che dalla Costituzione e dalle convenzioni internazionali, in primo
luogo un modello processuale idoneo a pervenire alla pronuncia defini-
tiva, entro un termine temporale ragionevole.

Al riguardo va peraltro evidenziato che ¢ essenziale che il sistema
giudiziario venga dotato di risorse adeguate sia di personale sia ma-
teriali; che siano coperti gli organici dei magistrati e del personale; che
sia completata I'informatizzazione degli uffici; che sia valorizzata la
professionalita del personale giudiziario; che sia realizzato I'ufficio del
processo.
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La risoluzione di questi problemi deve concorrere con qualsiasi al-
tro intervento, altrimenti ogni riforma appare destinata a non produrre
significativi effetti.

Ad ogni modo I’Associazione nazionale magistrati, pur consape-
vole che il dibattito sull’oggetto e sulle forme del processo penale, an-
che alla luce delle ancora recenti e profonde riforme costituzionali, do-
vra svilupparsi con tempi e cadenze adeguate alla complessita della ma-
teria ed all’essenziale coinvolgimento di molte voci di diversa origine, ha
inteso approfondire la possibilita di una semplificazione delle proce-
dure e razionalizzazione delle garanzie, nella convinzione che sia possi-
bile recuperare efficienza al sistema senza pregiudicare i diritti di difesa.

Il filo conduttore di questa riflessione ¢ costituito dal riconosci-
mento, anche nel settore processuale del principio del divieto di “abuso
del diritto”, vale a dire di un uso del diritto stesso anomalo, in quanto
in contrasto con lo scopo per il quale esso & riconosciuto e protetto dal-
'ordinamento giuridico.

Applicazioni di questo principio, di carattere generale ed imma-
nente all’ordinamento, sono ad esempio presenti nel codice civile, lad-
dove si vietano I’abuso della potesta genitoriale o del diritto di usufrutto
oppure dove si prevede il divieto degli atti emulativi.

Ma anche il sistema processuale penale gia conosce disposizioni
tese a reprimere I'uso strumentale del processo o di singoli istituti.

A tal proposito si possono citare per un verso 'inammissibilita del
ricorso in cassazione per manifesta infondatezza o la condanna del que-
relante che abbia agito con colpa grave al risarcimento dei danni subiti
dall’'imputato, per un altro la disciplina della sospensione dei termini di
custodia cautelare in alcuni casi di sospensione del dibattimento o il di-
vieto di contestazioni a catena, che peraltro palesa come la necessita di
un corretto uso del sistema riguardi tutti i soggetti processuali.

Dungque il divieto di “abuso del processo” e dei vari istituti pro-
cessuali, induce a ritenere che il ricorso ad essi, al di fuori della ragione
per la quale sono stati previsti, debba poter essere limitato.

Ovviamente i limiti devono essere positivamente stabiliti sulla base
di norme specifiche o degli indici normativi desumibili dal sistema nel
suo complesso, senza sconfinare in campi diversi come quello morale o
sociale, cosicché la discrezionalita del giudice al riguardo deve essere
circoscritta da rigidi parametri di riferimento. In questa direzione muo-
vono le proposte che seguono, elaborate dal gruppo di lavoro composto
dai colleghi Furio Ciuffi, Nicola Di Grazia, Francesco Paolo Giordano,
Angelo Mambriani, Maria Ida Persico e Stefano Pesci, le quali si con-
centrano peraltro su aspetti eminentemente pratici, ispirati in gran parte
dall’esperienza di chi applica quotidianamente le norme processuali, ne
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conosce quindi I'attuazione vivente e ne sperimenta gli eventuali effetti
distorti.

Si tratta di aspetti nei quali € parso di individuare regole e forme
processuali in cui i costi, in termini di appesantimento degli adempi-
menti, allungamento dei tempi ed aumento delle spese, appaiono spro-
porzionati rispetto agli effettivi contenuti di garanzia.

2. MODIFICHE DI NORME DI GENERALE APPLICAZIONE
2.1. Il regime delle notificazioni

Lesperienza giudiziaria rivela come I'irragionevole durata del pro-
cedimento e del processo penale dipenda in larga misura dalla comples-
sita del sistema delle notificazioni, a volte esorbitante rispetto alla fina-
lita perseguita.

La difficolta di ottenere in tempi rapidi la notificazione e la prova
dell’avvenuta notifica degli atti procedimentali e processuali penali,
nonché in particolare dei numerosi avvisi previsti dal codice di rito,
contribuisce significativamente sia a determinare rinvii delle udienze e
di altri atti da assumere sia anche a causare nullita formali che spesso
comportano la regressione del processo a gradi o fasi anche di molto
precedenti.

In un contesto gia particolarmente delicato e complesso la modi-
fica dell’art. 148, contenuta nella novella legislativa n. 155/2005 deno-
minata antiterrorismo, che ha vietato al giudice in via assoluta e defini-
tiva di delegare la notifica degli atti alla polizia giudiziaria anche in casi
di urgenza e di procedimenti o processi con indagati/imputati detenuti,
rischia di determinare di fatto una stasi irreversibile del processo penale.

A tal riguardo, sembra si possano proporre alcuni interventi di
riforma del codice di rito.

In tema di notifica di atti all'indagato, il comma 8-bzs dell’art. 157,
come aggiunto dalla novella legislativa n. 60/05, potrebbe essere modi-
ficato, prevedendo che il difensore non possa rifiutare di ricevere la no-
tifica salvo che non documenti di avere gia rinunziato al mandato.

Qualora il difensore di fiducia rinunzi al mandato in epoca succes-
siva alla notificazione, in mancanza di nomina di nuovo difensore di fi-
ducia, dovrebbe potersi applicare la disciplina dell’art. 161 per i casi di
dichiarazione/elezione di domicilio rifiutata o inidonea, con conse-
guente notifica degli atti successivi al difensore di ufficio.

La facolta del difensore di rifiutare la notifica, attualmente prevista
dall’ultimo alinea del comma 8-bzs dell’art. 157, rischia di rendere di
fatto inefficace il principio della notifica nelle mani del difensore di fi-
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ducia di atti destinati all'indagato, perché pare astrattamente suscetti-
bile di prestare il fianco a rifiuti impropri e di conseguenza paradossal-
mente di prolungare invece che diminuire i tempi di notificazione.

Deve osservarsi sul punto, che il diritto di rifiutare la notifica &
stato aggiunto in sede di legge di conversione, poiché il decreto legge,
non per caso, non lo prevedeva.

Quanto proposto tutelerebbe sia I'esigenza di speditezza del pro-
cedimento, rendendo la notificazione all'indagato maggiormente celere,
sia le garanzie difensive, riferendosi esclusivamente al difensore di fidu-
cia — che in quanto tale ha certo la possibilita di avvisare I'assistito — e
consentendo allo stesso di documentare, purché tempestivamente, di
avere rinunziato all’incarico difensivo in data antecedente alla notifica
dell’atto destinato all’indagato.

Quanto poi alla disciplina della notifica di atti al difensore, pare
necessario attribuire applicabilita generale (e non solo residuale, come
attualmente accade) al principio della collegialita della difesa di fiducia,
per cui in caso di nomina di due difensori di fiducia la notifica all'uno
di un atto equivale a notifica ad entrambi.

Una simile opzione normativa non sembra sacrificare le garanzie
difensive; invero per un verso 'esperienza rivela come il coordinamento
tra i diversi difensori di fiducia di un medesimo indagato — che non do-
vrebbero avere difficolta a colloquiare tra loro — costituisce ormai stra-
tegia difensiva largamente preferita e praticata per i positivi effetti che
di regola produce sulla buona gestione della difesa tecnica, per un altro
il principio sembra gia pacificamente esistente nell’ordinamento, seb-
bene in forma larvata e residuale.

Dunque la previsione secondo cui la notifica di un atto ad uno dei
due difensori di fiducia vale per notifica effettuata ad entrambi, con-
sentirebbe di accelerare il procedimento, riducendo il dispendio di
tempo, energie e risorse finanziarie per le notificazioni, senza sacrificare
apprezzabilmente le garanzie della difesa tecnica.

In linea generale poi, sembrerebbe opportuno prevedere espressa-
mente che, allorché la notificazione di un atto destinato a piu soggetti
debba venire eseguita nei confronti di una stessa persona — che rappre-
senti per volonta o per legge pitl persone quanto al ricevimento della
notifica — I'atto vada notificato in unica copia.

In tal modo si ridurrebbe notevolmente il numero delle copie da
notificare — con ulteriore risparmio di tempi, energie e denaro — senza
sacrificare alcuna garanzia difensiva, dal momento che non vi & dubbio
che il difensore che riceve un atto destinato a se medesimo, all’indagato
e al codifensore non avra maggior beneficio né maggiore garanzia se in
luogo di ricevere una sola copia ne ricevera tre.
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Ancora la ripetuta novella cd. antiterrorismo, comportando il so-
vraccarico degli uffici nep con evidenti ricadute negative sui tempi ne-
cessari agli adempimenti, rende necessario prevedere, con le opportune
forme di verifica della ricezione, che le notificazioni possano venire ese-
guite ordinariamente — e cioé non solo in casi di urgenza, non solo dal
giudice ma anche dal pubblico ministero e non solo a persone diverse
dall'imputato ma anche a quest’ultimo — anche a mezzo del telefono,
del fax e della posta elettronica.

Invero i progressi, anche normativi nel settore che interessa — si
pensi alla firma elettronica ed alla posta certificata — unitamente alla
contemporanea capillare diffusione dei relativi mezzi di comunicazione,
consentono di sostenere che 'attuale unicita — salvo urgenza — del si-
stema della notificazione a mezzo consegna di copia, sia per lo piu su-
perata.

D’altra parte I'innovazione ipotizzata consentirebbe una notevole
riduzione dei tempi nonché la diminuzione del dispendio di risorse
umane e finanziarie, senza apprezzabile nocumento per le garanzie di-
fensive.

Con riferimento alla disciplina delle notificazioni nella fase proces-
suale dibattimentale, deve tenersi conto dell’esigenza, imposta dalla ne-
cessaria progressiva omogeneizzazione dei processi penali europei, di
garantire che il dibattimento si celebri soltanto allorché I'imputato ab-
bia avuto effettiva conoscenza dell’inizio del medesimo.

Dovrebbe pertanto prevedersi che la prima notifica all'imputato,
nella fase dibattimentale e prima dell’apertura del dibattimento, venga
eseguita a mani proprie, anche a mezzo della polizia giudiziaria, con so-
spensione del processo e della prescrizione fino a che la notifica stessa
non sia eseguita.

Durante la sospensione del processo naturalmente, dovrebbe pre-
vedersi che il giudice possa pronunziare provvedimenti cautelari ed as-
sumere prove con il mezzo dell’incidente probatorio nei casi previsti.

In questo modo sembra potersi contemperare I’esigenza di non
rendere obbligatoria la partecipazione dell'imputato al processo con
I'opposta istanza, proveniente dalla realta europea, di non celebrare
processi in contumacia.

La soluzione proposta, consistente nell’accertarsi che I'imputato
abbia conoscenza effettiva e personale dell’inizio del dibattimento, ri-
chiede certo un’apposita organizzazione e costituisce una eccezione ri-
spetto alla disciplina delle notificazioni all'indagato sin qui tratteggiata.
Tuttavia sembra costituire un buon compromesso per conciliare le due
esigenze dianzi indicate.
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2.2. 1l regime delle nullita

Anche la proposta di modifica del regime delle nullita si inserisce
nel pit ampio discorso delle misure volte ad evitare I'uso strumentale
delle regole processuali.

Le innovazioni che si suggeriscono si fondano su due conside-
razioni.

La prima ¢ che i principi di lealta delle parti e di economia proces-
suale, tipici del sistema accusatorio, per 'enorme riflesso che hanno sul
regolare andamento del processo e sulla certezza dei suoi tempi di cele-
brazione, devono investire anche la disciplina delle invalidita.

La seconda ¢ che I'aggiornamento del sistema delle nullita si im-
pone per la constatazione che esso ¢ stato trapiantato pressoché in-
variato da un processo di stampo sostanzialmente inquisitorio a quello
attuale.

Inoltre, sul piano fenomenologico, € divenuto ormai inaccettabile
che sempre ed in ogni caso, senza possibilita di rimedio in corso di
causa, la parte possa sollevare per la prima volta in Cassazione un vizio
pur grave quale una nullita assoluta.

Cio infatti determina sui tempi di svolgimento del processo un ef-
fetto dirompente.

Sarebbe peraltro del tutto ultronea una completa rivisitazione del-
Iistituto, che, nella sue linee essenziali, costituisce un aspetto fondante
del sistema processuale, conforme alle nostre tradizioni giuridiche.

Dunque ferma la fondamentale distinzione tra tipi di nullita (rela-
tive, intermedie, assolute) quanto a termini di rilevabilita, per ovviare a
quanto detto appare invece necessario e sufficiente agire sul sistema
delle sanatorie, prevedendo che i casi di sanatoria ed i limiti alla dedu-
cibilita (art. 182 cpp) siano estesi alle nullita assolute.

Inoltre, proprio in omaggio al divieto di abuso del processo, si
deve stabilire in via generale che quando I'atto, affetto da nullita di
qualsivoglia gravita, abbia raggiunto il suo scopo, il vizio sia comunque
sanato.

Tutto cio pud essere agevolmente ottenuto sul piano formale elimi-
nando:

— 1 riferimenti alla insanabilita delle nullita assolute contenuti nei
commi 1 e 2 dell’art. 179 cpp;

— il riferimento agli artt.180 e 181 contenuto nel comma 1 dell’art.
182 (ed adeguatamente riformulando il comma 2);

—la clausola di esclusione contenuta nell’zzcipit dell’art. 183, nel
cui ambito andra aggiunta I'ipotesi di sanatoria concernente il raggiun-
gimento dello scopo dell’atto.
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2.3. La trasmissione degli atti tra uffici giudiziart

Per realizzare importanti economie appare possibile suggerire I'in-
serimento tra le norme di attuazione del cpp, di una disposizione che
consenta la ordinaria trasmissione al gip, gup, tribunale del riesame,
giudice del dibattimento anche di appello nonché alla Cassazione, su
supporto informatico degli atti che permettono una simile, agevole du-
plicazione, con annotazione di conformita agli originali, da parte della
cancelleria o segreteria competente.

Parimenti sarebbe opportuno prevedere la possibilita di mettere gli
atti a disposizione del difensore sul medesimo supporto.

In questo modo si snellirebbe I'attivita delle segreterie e cancellerie
e, soprattutto nei procedimenti con molteplici imputati, si realizzereb-
bero evidenti economie.

3. MODIFICHE DEL PROCEDIMENTO E PROCESSO DI PRIMO GRADO
3.1. Il regime degli avvisi

Anche I’esame della disciplina degli avvisi rivela la possibilita di
una rivisitazione e razionalizzazione che, contemperando I'indispensa-
bile garanzia del diritto di difesa con il necessario aumento di efficienza,
miri a ricondurre entro limiti ragionevoli ed in linea con la media euro-
pea, la durata del processo.

L’avviso della conclusione delle indagini preliminari, previsto dal-
I'art. 415-bis, potrebbe venire abrogato in relazione a tutti i procedi-
menti per reati rispetto ai quali sia prevista la celebrazione dell’'udienza
preliminare nonché, al di fuori di questi, in tutti i procedimenti nel
corso dei quali sia stata adottata una misura cautelare, personale o reale.

In questo modo si potrebbe contemperare la necessita di accelerare
i tempi del processo, con il diritto dell'imputato di “difendersi pro-
vando”, che resterebbe comunque direttamente salvaguardato in tutti i
procedimenti in cui egli, in assenza di previsione dell’'udienza prelimi-
nare o di deposito degli atti a séguito di misure cautelari, potrebbe al-
trimenti rischiare di trovarsi citato direttamente a giudizio senza avere
avuto del procedimento altra conoscenza che I'informazione di garanzia.

Analogamente potrebbe prevedersi I'abrogazione dell’avviso all’in-
dagato del deposito della richiesta del pubblico ministero di proroga
del termine per le indagini preliminari, previsto dall’art. 4063, e di abro-
gare 'udienza attualmente prevista dall’art. 406> nel caso in cui la ri-
chiesta di proroga del termine vada rigettata dal giudice, ferma restando
la residua disciplina dettata dagli artt. 405, 406 e 407.
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In relazione a tale tematica, I'esperienza giudiziaria recente dimo-
stra che a fronte del notevole dispendio di energie, tempo e risorse per
notificare I'avviso in parola, il diritto di depositare memorie difensive &
esercitato non frequentemente e spesso — attesa I'impossibilita per I'im-
putato di prendere visione degli atti del procedimento — in maniera ne-
cessariamente piuttosto generica.

Ne consegue che tale avviso non sembra significativamente utile
dal punto di vista dell’esercizio del diritto di difesa, mentre appare con-
troproducente quanto a speditezza e economia.

Non diversamente 'udienza attualmente prevista prima del rigetto
della richiesta di proroga si palesa nella pratica quotidiana pressoché
superflua, dal momento che difficilmente il pubblico ministero e/o il di-
fensore possono utilmente interloquire circa la prorogabilita del ter-
mine, offrendo al giudice elementi di valutazione ulteriori rispetto a
quelli presenti nel fascicolo del procedimento.

Di fatto tale udienza viene normalmente disertata dalle parti (op-
pure offre 'occasione per sollevare impropriamente eccezioni che non
attengono alla materia della decisione, che ¢ costituita esclusivamente
dalla prorogabilita del termine), ma comporta un notevole dispendio
stante la necessita di notificare i previsti avvisi ed attendere i termini di

legge.

3.2. Il mutamento del giudice

Con lattuale art. 190-bis il legislatore, sia pur limitatamente a ta-
lune ipotesi, ha precisato che la ripetizione dell’assunzione delle prove
gia formatesi nel contraddittorio delle parti nel medesimo procedi-
mento (incidente probatorio, istruttoria gia svoltasi avanti un giudice di-
verso) od in altro procedimento ¢ possibile soltanto quando riguarda
fatti o circostanze diversi da quelli oggetto delle precedenti dichiara-
zioni ovvero se sia ritenuto necessario sulla base di specifiche esigenze.

In tali casi il legislatore preferisce opportunamente tutelare, piutto-
sto che il principio di immediatezza, quello di economia processuale,
evitando di imporre una ripetizione ritenuta incapace di portare a co-
noscenza del giudice significativi elementi informativi nuovi e diversi ri-
spetto a quelli gia acquisiti.

Si tratta di un’impostazione costituzionalmente corretta, laddove si
consideri che il principio di immediatezza — pur nell’ambito della
profonda revisione dell’art. 111 della Costituzione — non ¢ stato inserito
nel novero di quelli costituzionalmente tutelati, mentre quello di econo-
mia processuale, inteso come ragionevole durata del processo, ha rice-
vuto esplicito riconoscimento.
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Dunque, poiché la regola che consente di non affrontare faticose
quanto inutili ripetizioni obbedisce al principio, cui puod riconoscersi
valenza generale, di evitare I’allungamento dei tempi processuali in as-
senza di una concreta esigenza di tutela effettiva dei diritti delle parti,
sembrano venute meno le cautele che avevano consigliato di limitarne
I’ambito di applicazione.

Si propone quindi di estendere a tutti i processi il meccanismo di
ammissione probatoria oggi previsto dall’art. 190-bzs cpp solo con rife-
rimento a processi per determinati reati.

4.  MODIFICHE DEI GIUDIZI DI IMPUGNAZIONE

Uno dei settori nei quali si avverte con maggiore evidenza la man-
cata realizzazione del principio della “ragionevole durata del processo”
¢ proprio quello delle impugnazioni, non toccato dall’oramai ultrade-
cennale riforma ma sul quale € invece prossima ad intervenire la nota,
non condivisibile legge che limita i casi in cui il pubblico ministero puo
proporre appello.

E chiaro che il nodo cruciale & infatti quello dell’equilibrio tra il
dovere di un ordinamento moderno di assicurare un accertamento della
verita (processuale) quanto piu rapido possibile e I'esigenza di permet-
tere in contemporanea una verifica del lavoro svolto al fine di evitare un
sempre possibile errore giudiziario. Non vi ¢ dubbio che, privilegiando
una visione meramente “efficientista”, la soluzione piu logica sarebbe
quella di concepire due soli gradi, uno di merito, ispirato ed assistito dal
principio del contraddittorio, e I'altro di legittimita.

Ma tale conclusione non appare praticabile soprattutto perché va-
nificherebbe una fondamentale funzione che ¢ propria delle corti su-
preme: quella della nomofilachia.

Ugualmente impraticabile appare la soluzione che vedesse nella
Corte di cassazione un giudice controllore della legalita “nell’interesse
dell’ordinamento”, lasciando alle corti d’appello il controllo della lega-
lita “nell’interesse delle parti”.

Cio perché in tal modo si affiderebbe alla cassazione un potere
quasi (non essendoci nel nostro ordinamento la forza vincolante del
precedente) parificabile a quello legislativo e soprattutto, creando di
fatto un interlocutore unico e privilegiato dei “poteri forti”, si cree-
rebbe un ulteriore “vulnus” alla reale indipendenza della magistratura.

Appaiono quindi non condivisibili, per le problematiche che impli-
cano, le soluzioni estreme.

Sembra maggiormente condivisibile invece, uno sforzo di raziona-
lizzazione dell’attuale strumento dell’appello che da una parte ne con-
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tenga I'uso patologico e dall’altro continui ad assicurare il suo ruolo di
garanzia.

E chiaro che tale discorso deve riguardare ambedue le parti del
processo, in quanto entrambe meritevoli di tutela, sia 'imputato che ha
diritto a vedere affermata la sua innocenza (gia presunta) sia la colletti-
vita ed il suo interesse all’accertamento della verita, rappresentati nel
processo dal pubblico ministero.

Non sembra quindi condivisibile I'impossibilita per il pubblico mi-
nistero di appellare le sentenze di assoluzione, fondata sull’'ingannevole
premessa che il giudice di appello non possa rovesciare il giudizio as-
sunto da un giudice di primo grado davanti al quale si sono formate le
prove. Tale assunto infatti non considera che il giudice di secondo
grado ¢ chiamato, nel caso di appello della parte pubblica, ad accertare
se il giudice di primo grado abbia correttamente svolto il processo di
valutazione delle prove gia assunte (e come assunte) nei casi — diversi
dalla mancanza o illogicita della motivazione — come la sottovalutazione
di alcuni elementi o la valutazione atomistica e non globale del mate-
riale probatorio.

In questi casi il giudice d’appello, partendo dall’impianto accusa-
torio gia portato alla cognizione del primo giudice, giunge a diversa ed
opposta conclusione perché diversamente valuta I'identico materiale
probatorio. Premessa tale parita di posizione tra le due parti del pro-
cesso, la strada da seguire probabilmente ¢ quella di ricondurre I’ap-
pello a maggior razionalita, depurandolo da tutto cio che «favorisce le
sue funzioni pitt ambigue» ed introducendo dei correttivi.

In tale direzione si possono ipotizzare una serie di interventi di fa-
cile realizzazione e di minimo impatto “sul sistema”, tali da snellire il
procedimento senza diminuire le reali garanzie che devono assistere
non solo 'imputato ma anche lo svolgimento del procedimento.

Una praticabile soluzione potrebbe essere quella di limitare I’effi-
cacia devolutiva dell'impugnazione prevedendo che, come il ricorso per
cassazione, anche I’appello attribuisca al giudice di secondo grado la co-
gnizione limitatamente ai motivi proposti, in modo da escludere la pos-
sibilita di modifiche della sentenza impugnata diverse da quelle richie-
ste dall’appellante.

Oggi infatti I’art. 597 comma 1 cpp, come 'art. 515 del codice
Rocco, prevede che I'appello attribuisce al giudice di secondo grado la
cognizione del procedimento limitatamente ai punti della decisione ai
quali si riferiscono i motivi proposti.

Questa ambigua definizione del giudizio d’appello consente oggi al
giudice dell'impugnazione di apportare alla decisione impugnata anche
modificazioni diverse da quelle richieste dall’appellante, purché ricon-
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ducibili ai temi della decisione investiti dall’'impugnazione e salvo il di-
vieto di reformatio in peius.

Ancora potrebbe essere introdotta una norma che disponga che,
nell’ipotesi di impugnazione proposta contro una sentenza di condanna,
in caso di declaratoria di inammissibilita, non possa essere rilevata I’e-
stinzione del reato per sopravvenuta prescrizione.

Si potrebbe ancora ipotizzare che tutta la fase dell’appello sia di re-
gola (e quindi non solo nelle ipotesi oggi gia previste) celebrata con rito
camerale salva la possibilita per ciascuna parte di chiedere, con istanza
motivata, delibata dal presidente della sezione, il rito ordinario. Tanto
certamente snellirebbe, rendendola molto piu celere, 'impugnazione.

Nella medesima direzione, non intravedendosi alcuna plausibile ra-
gione in contrario, si potrebbero affidare alle corti d’appello anche im-
pugnazioni di sola legittimita con riferimento ai provvedimenti diversi
dalle sentenze, cosi individuando 'appello come mezzo d’impugnazione
generale e necessario, almeno intermedio quando non sia possibile
escludere il ricorso per cassazione.

Non ha certamente senso, ad esempio, che siano attribuite alla
competenza della Corte di cassazione, come avviene oggi, anche le im-
pugnazioni proponibili contro i provvedimenti che, non essendo quali-
ficabili sentenze neppure in senso sostanziale e non incidendo sulla li-
berta personale, non rientrano nell’ambito di applicazione dell’art. 111
della Costituzione, come i provvedimenti di archiviazione (art. 409
comma 6 cpp) di diniego della revoca della sentenza di non luogo a pro-
cedere (art. 437 cpp), di sospensione del processo (artt. 3, 71, 479) e in
tema di sequestro (artt. 325 e 737).

Né pare esservi alcuna ragione plausibile per non affidare alle corti
d’appello anche impugnazioni di sola legittimita, come appunto quelle
proponibili, solo per violazione del contraddittorio, contro i provvedi-
menti di archiviazione; in questi casi, estranei all’ambito di applicazione
dell’art. 111 della Costituzione, il successivo ricorso per cassazione po-
trebbe essere riconosciuto solo quando si manifestino contrasti giuri-
sprudenziali.

Nella medesima prospettiva si potrebbe ragionare anche con riferi-
mento al procedimento di esecuzione, che dovrebbe rientrare sempre
nella competenza del giudice di primo grado, in modo da affidare alla
Corte d’appello il (primo o unico) controllo di legittimita sulle decisioni
assunte in sede di incidente di esecuzione.

Infine per motivi di moralizzazione del procedimento, si potrebbe
restringere I'applicabilita dell’art. 599 cpp solo alle fattispecie che non
abbiano gia beneficiato in primo grado della diminuente del rito abbre-
viato o comunque in modo tale che I'ulteriore diminuzione non possa
eccedere il quarto della pena gia comminata.
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5. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

In conclusione va comunque rilevato che la Anm & consapevole
che, se & possibile migliorare taluni aspetti specifici dell’attuale sistema
processuale, tuttavia per rendere un servizio veramente all’altezza delle
aspettative della collettivita sara necessario avviare lo studio di piu
profondi cambiamenti.

Cosi, ove si consideri che il principio costituzionale della ragione-
vole durata del processo impone di sanzionare condotte che si esauri-
scano in tattiche meramente dilatorie o strumentali, sara necessario
aprire un confronto il pitt ampio possibile sulla possibilita di introdurre
nel sistema una disposizione generale sull’abuso che offra al giudice un
criterio decisionale applicabile in una molteplicita di ipotesi.

I primario interesse della gente a non essere vittima di un reato
imporra una riflessione ancor prima che sul terreno della repressione e
sanzione su quello della prevenzione della criminalita comune.

In questo settore occorrera cominciare a chiedersi se le ordinarie
misure di prevenzione risalenti al 1956, che pur appartengono al si-
stema della giustizia penale, non abbiano bisogno di essere ripensate in
modo tale da poter divenire un utile strumento di contenimento del di-
sagio sociale che si va sempre pit diffondendo e che costituisce la causa
di tante, diverse condotte devianti.

A tal proposito sara necessario interrogarsi se non sia possibile, in
un’ottica anche di solidarieta, fare prima del reato, quando ancora non
c’¢ una vittima (anzi due perché anche il reo spesso ¢ una vittima)
quello che, ormai dopo il crimine, & chiamata a fare la magistratura di
sorveglianza.

Dopo il reato la gente invece vuole si arrivi in un tempo accettabile
ad una sanzione che possa costituire un valido e costruttivo deterrente
rispetto a future condotte devianti.

Dobbiamo perd constatare che spessissimo ¢ evidente la spropor-
zione tra la complessita ed onerosita del mezzo, cio¢ il processo, ed il ri-
sultato, vale a dire una sanzione che, per come e quando arriva, si rivela
di scarsa utilita.

Sara dunque inevitabile chiedersi se non si debba intervenire, non
pill separatamente come finora accaduto, bensi congiuntamente, sia sul
diritto sostanziale sia su quello processuale.

Sul primo definendo il trattamento punitivo delle singole fattispe-
cie non piu aprioristicamente bensi con riguardo a quello che la realta
insegna accadere in concreto.

Sul secondo immaginando percorsi diversi, tarati ciascuno sulle ef-
fettive conseguenze a cui possono condurre e cosi caratterizzati da mag-
gior proporzionalita rispetto al fine concreto.
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Le discussioni sulla opportunita di provvedimenti generalizzati di
clemenza che ovvino al sovraffollamento delle carceri, proprio in
quanto si riaccendono con allarmante periodicita, rendono evidente che
sara necessario approfondire la discussione sulla possibilita di darsi
delle regole per affrontare i costi della inadeguatezza del sistema peni-
tenziario in modo non episodico ma razionale.

In questa direzione si potrebbero aprire nuovi scenari sul modo di
utilizzazione delle misure alternative.

Nessun dubbio che moltissimi crimini siano posti in essere da tos-
sicodipendenti-rei (perché i rei tossicodipendenti sono altra cosa) la cui
devianza & riconducibile in via principale a disagio psicologico e sociale.

Ci si dovra allora interrogare sulla possibilita di un modello pro-
cessuale che porti a quello di cui secondo il comune sentire pit ¢’¢ bi-
sogno: una sanzione che quanto prima conduca piu che alla punizione
al recupero terapeutico.

L’enorme carico di affari e di singole istanze che affligge la giustizia
penale, se per un verso impone al sistema di organizzarsi in modo quanto
piu possibile efficiente e professionale per farvi adeguatamente fronte,
per un altro rendera necessario chiedersi se sia possibile meglio filtrare
I'accesso alla richiesta di intervento della giurisdizione, cosi da evitare
che ad essa si faccia ricorso inutilmente o peggio, strumentalmente.

In questa direzione dovranno essere approfonditi con gli esponenti
della classe forense aspetti come quelli del ruolo del difensore e dell’ac-
cesso all’albo professionale.

La separazione tra magistrati giudicanti e requirenti, sostanzial-
mente introdotta dalla riforma dell’ordinamento giudiziario della quale
sempre si auspica un ripensamento, rendera necessario che il nostro si-
stema formativo favorisca ancor pitt di prima lo scambio culturale tra
giudici e pubblici ministeri, cosi che essi non cessino mai di affinare il
confronto sulle esigenze e sui valori che entrambi devono tutelare.
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5. Idee e proposte dell’Associazione nazionale magistrati. — 5.1. Misurare il la-
voro e valutare la professionalita dei magistrati. — 5.2. Scuola della magistratura e
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rio per il cambiamento?

1. L’ESIGENZA DI GUARDARE AL FUTURO

11 titolo di questa relazione, “Il futuro dell’ordinamento giudizia-
rio”, indica subito dove ¢ rivolto il nostro sguardo, qual ¢ I'orizzonte
della nostra riflessione.

E del futuro prossimo dell’ordinamento giudiziario che vogliamo
parlare.

Ed al futuro sono rivolte le nostre speranze, le nostre indicazioni
costruttive, le nostre offerte di disponibilita alla politica ed al Parla-
mento della prossima legislatura, comunque sia composto, per affron-
tare in tempi rapidi ed in termini adeguati una questione — quella del-
'ordinamento giudiziario — che nella societa e per tutti i magistrati ita-
liani resta tuttora aperta ed irrisolta.

La magistratura — istituzione di frontiera e di cerniera tra lo Stato
apparato e lo Stato comunita, tra 'amministrazione ed i cittadini — sa
che il suo ordinamento non ¢ un piccolo affare di categoria o di orga-
nizzazione burocratica interna ma un tema che investe tutti i cittadini e
riverbera i suoi effetti sull’intero sistema economico e sociale.

Un Paese senza rapporti giuridici certi e tutelati in tempi ragione-
voli da giudici indipendenti, senza controlli di legalita (non asfissianti
ma) effettivi ed incisivi, non attira gli investimenti esteri, scoraggia le in-
traprese interne, finisce con il vivere in un clima nocivo di permanente
insicurezza dei beni fondamentali della vita (la liberta, la sicurezza, I'o-
nore, la proprieta, I'iniziativa economica...), rischia di divenire una ne-
gativa eccezione nelle comunita di cui ¢ parte ed imbocca la via del de-
clino e della marginalita nel contesto internazionale.
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E la premessa di questa giustizia efficace ed “utile” — che i cittadini
italiani hanno il diritto di avere — ¢ un equilibrato “statuto” del giudice
e del magistrato che muove I’accusa.

Proprio perché ¢ consapevole di questo la magistratura ¢ pronta a
fare tutto cio che ¢ nelle sue possibilita perché sia rapidamente realiz-
zato un nuovo assetto del suo ordinamento, aderente ai bisogni di giu-
stizia della societa italiana ed alle domande di tempestivita, di impegno,
di laboriosita, di imparzialita che la collettivita rivolge ai suoi giudici.

In altre parole: siamo noi i primi a volere un “nuovo” ordinamento
giudiziario.

2. IL RUOLO DELL’ASSOCIAZIONE NEL CONTRASTARE LA LEGGE DELEGA
SULL’ORDINAMENTO GIUDIZIARIO

Essere animati da una forte tensione verso il futuro non significa
che intendiamo relegare in archivio la vera e propria “lotta per il di-
ritto” di cui la magistratura italiana ¢ stata protagonista, su piu fronti,
nel periodo che ci lasciamo alle spalle.

Al contrario assumiamo pienamente questo passato recente, lo
iscriviamo tra le pagine piu significative della nostra storia collettiva, ne
facciamo il punto di partenza dal quale muovere per rivendicare un
nuovo assetto della magistratura e salvaguardare il ruolo del potere giu-
diziario.

In questi anni — realizzando una straordinaria unita di accenti —
I'intera magistratura italiana ha rivolto critiche dettagliate e argomen-
tate alla legge delega di riforma dell’ordinamento giudiziario ed ai de-
creti emanati in attuazione della delega; ha saputo elaborare idee e pro-
poste alternative ad una riforma giudicata mortificante e punitiva; ha
dato vita a molteplici iniziative di ferma contestazione delle nuove
norme, tra cui — fatto senza precedenti nella sua storia — quattro suc-
cessive astensioni dal lavoro.

Non abbiamo detto solo «cio che non siamo, cio che non vogliamo»
ma abbiamo rappresentato, con capacita forte di autocritica e di propo-
sta cio che siamo e cid che vogliamo essere nell’interesse dei cittadini.

Gli attori primi di questa straordinaria ed intelligente azione di cri-
tica dell’esistente sono stati i singoli magistrati, ciascuno nel proprio uf-
ficio, nella realta sociale in cui opera, nel contesto istituzionale nel quale
¢ inserito.

Ma P’associazionismo dei magistrati & stato ancora una volta il
punto di raccolta e di rilancio delle diverse voci, I'indispensabile collet-
tore di idee, di proposte, di fermenti, il moltiplicatore dei pensieri, delle
volonta e delle energie individuali.
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Un riferimento collettivo prezioso ed indispensabile per far sentire
la nostra voce, per far comprendere a tutti che la posta in gioco, nel
confronto sull’ordinamento giudiziario, era ed ¢ altissima: I"appresta-
mento e la garanzia delle condizioni giuridiche, organizzative e sogget-
tive di una giustizia indipendente, imparziale e tempestiva, garante della
liberta di tutti e capace di tutelare quei “diritti” che sono spesso I'unica
liberta di cui possono fruire le donne e gli uomini senza potere, siano
essi cittadini della Repubblica o persone venute da paesi lontani per la-
vorare e vivere onestamente nel nostro Paese.

Senza I’Associazione nazionale magistrati la partita dell’ordina-
mento sarebbe chiusa da tempo.

Senza il suo vivo, originale e radicato associazionismo la magistra-
tura non sarebbe uno dei soggetti piti vivi e presenti della vita culturale
ed istituzionale italiana, né uno dei protagonisti del confronto sulle que-
stioni di giustizia.

E questa presenza 'unica forma di “protagonismo” che rivendi-
chiamo.

Una “presenza” avversata da coloro che vedono in essa null’altro
che un ostacolo ed un impaccio ad una illimitata liberta di manovra; ma
riconosciuta, nel suo valore, dalle piu alte istituzioni dello Stato, dalla
migliore politica e dalla stessa Corte costituzionale (che in piu di una
pronuncia ha sottolineato come la cultura del giudice e della giurisdi-
zione elaborata collettivamente dai magistrati italiani abbia costituito il
migliore antidoto ed il veicolo per il superamento di mentalita castale,
chiusa e corporativa).

3. LA LEGGE N. 150 DEL 2005 ED I DECRETI DELEGATI ALLA PROVA DELLA
REALTA EFFETTUALE E DELLA COSTITUZIONE

L’azione dei singoli e della magistratura associata ha dato molti frutti.

Nonostante I’obiettiva difficolta di coinvolgere ed interessare la pit
larga opinione pubblica su temi difficili, tecnici, resi addirittura astrusi
dal modo di scrivere le leggi; nonostante le ostilita e le difficolta di far
sentire la nostra voce e le nostre ragioni che spesso non possono essere
sintetizzate in una battuta ad effetto, nonostante tutto questo, un nu-
mero via via crescente di operatori del diritto, di intellettuali, di uomini
politici, di cittadini ha colto le incongruenze ed i caratteri regressivi
della nuova normativa, I’ha riconosciuta e definita come un progetto di
restaurazione, come la “controriforma”.

Certo la legge delega ¢ stata approvata; i decreti delegati sono stati
varati; il burocratico ruolino di marcia di una riforma burocratica &
stato, sia pur faticosamente, rispettato, senza peraltro cogliere 1'occa-
sione alta di un ripensamento e di una correzione di rotta offerta dal-
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I’ampio ed articolato messaggio con il quale il Presidente della Repub-
blica ha rinviato alle Camere il testo della legge.

Ma a dispetto di tutto cio ¢ difficile affermare che i sostenitori della
legge delega siano riusciti nel loro intento pitt ambizioso: presentarsi
agli occhi dei cittadini come efficaci riformatori alle prese con una bu-
rocrazia riottosa ad ogni rinnovamento, “corpo” inerte ed insensibile,
interessato solo a difendere privilegi di szatus.

Ed ¢ ancora piu arduo sostenere che dal faticoso parto legislativo
sia nato un organismo vivo e vitale, una legge capace cioé¢ di una esi-
stenza effettiva e dignitosa ed in grado di superare la duplice prova del-
I'impatto con la realta effettuale e dell’inserimento nel quadro dei prin-
cipi costituzionali.

1l rispetto che dobbiamo ad una legge dello Stato non ci impedisce
infatti di vedere e di dire, ancora una volta, che la legge approvata ¢
concretamente inadatta a vivere, a funzionare, a regolare durevolmente
I'ordinamento della magistratura ed ¢ in profondo dissidio con la legge
piu alta, scritta nella Costituzione.

Per un verso la riforma appare gia oggi — e cioé ben prima di ogni
suo contatto con la vita reale — concretamente irrealizzabile ed ingesti-
bile in molte delle sue statuizioni organizzative: penso in particolare al
macchinoso sistema dei concorsi ed al meccanismo istituzionale desti-
nato a produrre una separazione giuridica e di fatto delle carriere di
giudici e pubblici ministeri.

Per altro verso la riforma si preannuncia foriera di straordinarie
tensioni nelle sue parti pit ideologiche e mortificanti: mi riferisco ad
esempio al diritto disciplinare ed al modello, premoderno, di organizza-
zione interna delle Procure della Repubblica.

Infine essa contrasta in numerosi punti specifici e nel suo impianto
complessivo con la Costituzione ed ¢ percio affetta da quella gravissima
patologia — I'incostituzionalita diffusa o sistemica — gia rilevata da molti
autorevoli studiosi ed uomini politici.

Chiediamo percio alla politica, ed in particolare a chi avra la
grande responsabilita di reggere questo Paese nel prossimo futuro di
cambiare rotta sinché si & in tempo.

E chiediamo che chi avra la responsabilita delle decisioni ultime le
assuma dopo aver ascoltato cio che hanno da dire le donne e gli uomini
che fanno i magistrati.

4, PER UNA DUPLICE ALTERNATIVA: ALLA “CONTRORIFORMA” ED ALLO
STATO DI COSE PREESISTENTE

Sollecitiamo in particolare ed al tempo stesso offriamo un impegno
per realizzare una duplice alternativa.
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Un’alternativa alla controriforma e, al tempo stesso, un’alternativa
allo stato di cose esistente prima di questa riforma, anch’esso per piu
aspetti inadeguato ed insoddisfacente.

Sia chiaro: non intendiamo affatto mettere sullo stesso piano la
legge di restaurazione che porta il nome del Ministro Castelli (anche se
¢ frutto, per cosi dire, di pitt menti: Gargani, Vietti, La Russa, Bobbio,
Nitto Palma ed altri) e I'assetto della magistratura che si era venuto for-
mando, nell’arco di decenni, attraverso una serie di leggi dirette a ri-
muovere i tratti pitt autoritari dell’ordinamento Grandi e a rinnovarne
profondamente la struttura, con lo sguardo rivolto alla Costituzione.

E pura propaganda, storicamente falsa, che I'ordinamento Castelli
succeda all’ordinamento Grandi voluto per la magistratura dal fasci-
smo-regime.

Ed ¢ vero, invece, che 'ordinamento Castelli mira a cancellare pro-
prio i tratti rinnovatori dell’ordinamento Grandi introdotti durante cin-
quant’anni di storia repubblicana.

Ma nonostante cio non rivendichiamo il puro e semplice ripristino
delle norme preesistenti e siamo i primi ad indicare 'esigenza di una al-
ternativa non solo alla controriforma ma anche ad un passato insoddi-
sfacente.

Con questo spirito diciamo cio che riteniamo utile fare, dimo-
strando che cio che ¢ utile puo essere fatto in tempi estremamente con-
tenuti e ravvicinati.

Naturalmente, data la straordinaria ampiezza dei temi in discus-
sione, sard costretto a sintesi estreme su molti punti e talora a vere e
proprie omissioni.

Ma cio che conta ¢ indicare le linee guida di una elaborazione am-
pia e specifica ed il senso complessivo delle nostre posizioni.

Ad integrare le lacune di questa relazione varranno gli scritti, i do-
cumenti, le prese di posizione collettive dell’associazionismo sui temi
trattati e segnatamente le dettagliate analisi critiche di tutti i decreti go-
vernativi elaborate dall’Associazione e pubblicate sul suo sito ed il do-
cumento elaborato dal gruppo di lavoro sull’ordinamento giudiziario.

5. IDEE E PROPOSTE DELL ASSOCIAZIONE NAZIONALE MAGISTRATI

5.1. Misurare il lavoro e valutare la professionalita dei magistrati: le va-
lutazioni di professionalita

Prendiamo le mosse dal tema, per noi pit spinoso: la misurazione
della “quantita” di lavoro ed il giudizio sul “valore” e sulle capacita pro-
fessionali dei magistrati ovvero le cd. valutazioni di professionalita.
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Un tema spinoso perché ci ha imposto e ci impone anche la critica
di noi stessi e del sistema di autogoverno e ci costringe a riflettere sul
fatto che compiacenze ed indulgenze verso “pochi” magistrati impro-
duttivi, inadeguati, neghittosi, hanno spesso fatto pagare un prezzo as-
sai alto in termini di credibilita ai “molti” magistrati che lavorano con
straordinaria dedizione e capacita.

Partendo da questa consapevolezza abbiamo indicato in termini
dettagliati come misurare meglio di quanto sia avvenuto sino ad ora la
produttivita di ogni singolo magistrato e come valutare, in modo pit ac-
curato e fedele, il suo valore e le sue attitudini professionali.

Non si tratta di indicazioni generiche né solo di proposte indiriz-
zate alla politica.

I1 Csm, nel corso della presente consiliatura, ha compiuto un note-
vole sforzo di aggiornamento e di miglioramento della circolare — risa-
lente al 1985 — che detta i criteri per la formulazione dei “pareri” dei
capi degli uffici e dei Consigli giudiziari sulla professionalita dei magi-
strati, modificandola con le delibere del 23.7.2003 e del 26.1.2005 e
giungendo a risultati significativi.

In primo luogo & stato superato un antico tabui — nato dal timore
di giudizi ideologici sul merito delle decisioni del magistrato — che pre-
cludeva I'analisi e la valutazione concreta dei provvedimenti giudiziari
nei pareri resi sui magistrati dai capi degli uffici e dai Consigli giu-
diziari.

Un superamento equilibrato perché il Csm ha chiarito che la valu-
tazione dei provvedimenti non deve tradursi in consensi o dissensi sul
merito delle decisioni ma deve investire esclusivamente i profili tecnico-
professionali e le caratteristiche complessive dei provvedimenti (cio¢ la
qualita della esposizione dei dati di fatto e delle argomentazioni giuridi-
che svolte) ed ha previsto inoltre che vi siano criteri automatici di indi-
viduazione dei campioni di provvedimenti da esaminare e valutare.

In secondo luogo ¢ stato opportunamente previsto che i pareri non
siano piu redatti in forma libera, secondo I'estro degli estensori, ma se-
guano schemi omogenei e corrano sul filo di voci predeterminate; con
Ieffetto di accrescere 'oggettivita e la comparabilita dei giudizi formu-
lati dai dirigenti e dai Consigli giudiziari, organi consultivi del Csm ope-
ranti diversi distretti giudiziari.

Anche I’Associazione nazionale magistrati ha lavorato intensa-
mente sul tema delle ordinarie verifiche di professionalita, offrendo su
questo delicato terreno un forte contributo di idee e di proposte (tanto
pitt impegnative perché frutto di un intenso lavoro collettivo del gruppo
di lavoro coordinato da Maurizio Millo, giunte all’esito di quattro semi-
nari in sede locale e di un seminario centrale e raccolte in un libro cu-
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rato direttamente da Edmondo Bruti Liberati, all’epoca presidente della
nostra associazione).

Per essere fino in fondo chiari: sulla base dell’elaborazione collet-
tiva dell’associazione oggi nessun magistrato del’Anm potrebbe ripe-
tere le critiche che furono in passato rivolte al disegno di legge Flick
sulle valutazioni periodiche di professionalita.

E a partire da questa posizione severa nei nostri confronti, da que-
sta prassi rinnovata, da queste proposte pubbliche e vincolanti per tutta
I'associazione che ribadiamo la nostra contrarieta alla macchina da con-
corsi messa in piedi dalla legge 25 luglio 2005 n. 150 ed alla frantuma-
zione in compartimenti stagni delle funzioni giudiziarie.

Se fossimo una piccola ed astuta burocrazia, potremmo sfruttare la
forza del tempo e dell’inerzia ed aspettare che la fastosa macchina da
scena dei concorsi per esami o per titoli ed esami si inceppi al primo
tentativo di metterla in moto e si surriscaldi inutilmente senza avanzare
di un solo metro.

Ma poiché non siamo dei burocrati — come abbiamo tenuto a riaf-
fermare gia nell’intitolazione di questo congresso — e siamo preoccupati
del prezzo che la collettivita pagherebbe per questo fallimento ingegne-
ristico, mettiamo ancora una volta in guardia in primo luogo sulla im-
praticabilita ed in secondo luogo sui guasti del nuovo sistema.

Come ¢ stato messo in luce nel documento del nostro gruppo di la-
voro I'idea di una doppia corsia, una larga ed a scorrimento lento per i
magistrati per cosi dire “comuni” e I'altra piu stretta e veloce per i ma-
gistrati “in carriera”, non migliorerebbe il servizio reso ai cittadini.

Al cittadino infatti interessa molto che il suo giudice o il pubblico
ministero che tratta il caso che lo riguarda (come imputato o vittima di
un reato) sia dotato di un livello di professionalita adeguato e control-
lato periodicamente ed interessa poco che altrove (in altre sedi, in altri
gradi di giudizio che magari non attingera mai per ragioni di carattere
economico) vi sia un gruppo di magistrati “eccellenti”.

Senza contare che incentivare il rapido esodo dei “migliori” magi-
strati dalle funzioni di primo grado a quelle dei gradi successivi significa
sguarnire la prima linea dell'interpretazione e dell’applicazione del di-
ritto nella quale si affrontano in prima battuta quelli che gli inglesi defi-
niscono hard cases, i casi pit nuovi, pitu ardui, meno assistiti da prece-
denti.

In conclusione sul punto: i magistrati chiedono un sistema rigoroso
di controlli sulla laboriosita e sulla professionalita ma non ritengono af-
fatto che il concorsificio sia una risposta all’altezza del problema.

Insistono percio nel sollecitare innovazioni che mirino ad assicu-
rare un standard elevato di professionalita di tutti i magistrati in servi-
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zio ed a penalizzare con misure di diversa intensita, che vanno dal
blocco della progressione economica sino alla dispensa dal servizio, co-
loro che per diverse ragioni soggettive od oggettive non sono piu in
grado di assicurare il rispetto di un tale standard.

5.2. Scuola della magistratura e Corte di cassazione: strumenti preziosi
per la certezza del diritto

I magistrati sono vivamente interessati alla realizzazione di una
Scuola della magistratura.

Essi parlano pero di una Scuola che non abbia — come quella deli-
neata dalla legge — la modesta funzione di accompagnare e scandire le
tappe di una carriera burocratica distribuendo titoli per i concorsi ma
assuma su di sé il compito della formazione permanente dei magistrati,
combinando interventi di formazione organica ed iniziative di aggiorna-
mento e confronto professionale e garantisca cosi ai cittadini come ai
magistrati che la necessaria mobilita professionale non sia evento trau-
matico e problematico.

Una Scuola che rappresenti la prosecuzione e lo sviluppo della fe-
lice esperienza di formazione del Csm e della formazione decentrata,
che recepisca il meglio di questa esperienza e non nasca da una cesura
ed una rottura con quanto fatto sino ad ora.

Una Scuola, infine, autonoma sul piano tecnico e culturale ma non
separata e contrapposta al circuito dell’autogoverno diffuso ed alle con-
crete esigenze di formazione che nascono dal lavoro professionale e che
fornisca un decisivo contributo alla realizzazione di un risultato che ci
sta straordinariamente a cuore: la certezza del diritto.

La possibilita di prevedere razionalmente le decisioni delle corti
costituisce un bene essenziale di una societa moderna, un indispensabile
punto di riferimento di ogni scelta economica, dei comportamenti col-
lettivi e delle condotte individuali ed un’irrinunciabile garanzia di ugua-
glianza dei cittadini di fronte all’'unico diritto che varca la soglia dell’a-
strazione ed investe le donne e gli uomini in carne ed ossa: il diritto vi-
vente nell’applicazione giurisprudenziale.

Ma proprio perché vediamo i limiti, e talvolta i danni, di una di-
screzionalita esercitata solitariamente, vogliamo che la Scuola della ma-
gistratura sia componente e stimolo alla definitiva affermazione anche
nel nostro Paese di quella che, nei paesi di cultura anglosassone, viene
chiamata la “comunita interpretativa” composta da studiosi del diritto,
da avvocati, da magistrati.

Immaginare che una maggiore certezza del diritto si possa pro-
durre per altre vie — burocratiche, gerarchiche o disciplinari che siano —
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¢ una pura illusione se si hanno presenti la quantita e la qualita delle
leggi e la quantita delle decisioni assunte quotidianamente dai giudici
nel nostro Paese.

Se nei moderni ordinamenti ¢ ineliminabile la discrezionalita inter-
pretativa del giudice e se la certezza del diritto ¢ un obiettivo che si
vuole realmente raggiungere, solo I’esistenza di una “comunita interpre-
tativa” e la costante elaborazione della sua cultura puo selezionare rapi-
damente le opzioni interpretative, mostrare le ragioni tecniche e prati-
che delle scelte interpretative migliori e farle prevalere stabilmente.

A questo fine occorre mettere in campo molti strumenti: strumenti
di “formazione” degli operatori del diritto, di costante ed aggiornata
“informazione” sulla giurisprudenza attraverso le pit moderne tecniche
informatiche, di valorizzazione dei precedenti e delle pronunce del giu-
dice di legittimita.

La Scuola della magistratura ¢ uno di questi strumenti e deve es-
sere percio concepita ed organizzata per armonizzare esperienze, idee
ed orientamenti e non per conformare burocraticamente le donne e gli
uomini che amministrano giustizia.

Un altro veicolo di questa armonizzazione ¢ la Corte di cassazione.

Come essa stessa ha pitl volte ribadito nei documenti di grande va-
lore elaborati dai magistrati di legittimita, la Corte di cassazione ¢ il ver-
tice del sistema delle impugnazioni, 'organo di controllo della legitti-
mita dei provvedimenti, il produttore della certezza possibile del diritto
e non il vertice organizzativo o burocratico o gerarchico dei giudici.

La direzione scelta dal legislatore in questi ultimi anni ¢ stata esat-
tamente opposta.

Da un lato vi sono state leggi di riforma — da ultimo, la cd. legge
Pecorella — che hanno sconvolto in termini unilaterali ed al di fuori di
un organico disegno di revisione I'intero sistema delle impugnazioni e
depotenziato la funzione piu alta e vitale della Corte, comprometten-
done la funzionalita.

Dall’altro lato la legge n. 150 vuole attribuire alla Corte un potere
(spesso decisivo) nella selezione degli uomini e non degli indirizzi giu-
risprudenziali, nella conformazione dei magistrati e non nella indivi-
duazione delle interpretazioni piu valide, destinate a durare nel mondo
giuridico.

In poche parole: si rende piu difficile il compito naturale dei magi-
strati di legittimita e gli si affida invece un ruolo improprio distribuen-
doli ampiamente nelle commissioni di concorso e nelle altre sedi della
selezione dei magistrati.

Il meditato rifiuto di questo ruolo di “potere” sugli uomini e la
vivace difesa della funzione giuridica piu alta della Corte avrebbe gia
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dovuto indurre ad un ripensamento interlocutori meno prevenuti e
meno sordi, meno ossessionati dalla forma della piramide gerarchica e
dalle scorciatoie burocratiche inutilizzabili per risolvere il problema
complesso della certezza del diritto e della prevedibilita delle decisioni
delle corti.

5.3. 1l codice ed il procedimento disciplinare

I magistrati vogliono un codice disciplinare degno di questo nome.

Un codice disciplinare che alla tipicita e chiarezza delle figure di il-
lecito disciplinare colleghi norme di chiusura si elastiche ma non tali da
vanificare e contraddire I'impegno della tipizzazione degli illeciti.

Parliamo di un codice rigoroso come rigorosa ¢ la nostra funzione
di magistrati ma non liberticida e mortificante.

Un codice attento ai profili della “visibile” indipendenza ed impar-
zialita del magistrato ma non pregiudizialmente ostile alla figura del ma-
gistrato cittadino che & propria della realta italiana e che ha costituito il
modello dei migliori giudici del Paese.

E ancora un codice che non dia vita ad un “diritto disciplinare
della apparenza” incredibilmente prefigurato nella legge delega e pe-
dissequamente riprodotto nel decreto delegato sulla giurisdizione di-
sciplinare

Non si tratta di ricominciare da capo a tessere la tela del codice, di-
sfacendo interamente il gia fatto; ma di recepire il portato di una lunga
elaborazione, di riguardare i contenuti di una serie di disegni di legge
non approvati e di rileggere — alla luce di questi apporti — il codice ora
varato, espungendo da esso le numerose ipotesi di illecito limitatrici di
liberta e diritti fondamentali del magistrati o mortificanti della sua di-
gnita professionale o pitt semplicemente ispirate da pregiudiziali diffi-
denze quando non da ostilita dichiarate.

Un codice siffatto avrebbe riflessi importanti sull’altra grande que-
stione della giustizia disciplinare: il procedimento ed il giudizio.

Una tipizzazione finalmente adeguata degli illeciti consentirebbe di
dar vita ad un regime di esercizio dell’azione disciplinare caratterizzato
da una discrezionalita razionale, responsabile e controllabile che costi-
tuisce la soluzione in assoluto migliore.

Abbiamo indicato i pericoli, le incongruenze, le contraddizioni
della scelta della obbligatorieta dell’azione disciplinare sia all’epoca
della Bicamerale sia nell’iter di approvazione della legge delega.

Oggi, dopo aver letto il decreto delegato, constatiamo che esso, in-
credibilmente, non prevede neppure una procedura di rapida definizio-
ne e archiviazione degli esposti manifestamente infondati e pretestuosi.
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Sara dunque necessaria una sentenza per ogni esposto disciplinare
anche il piu cervellotico ed il pitt manifestamente infondato.

Infine, nel ribadire la validita di un sistema di esercizio dell’azione
disciplinare imperniato su due titolari, diversi per collocazione, ruolo e
sensibilita istituzionale (il Ministro della Giustizia ed il Procuratore ge-
nerale presso la Corte di cassazione), riteniamo che non possa entrare a
regime la singolare normativa sul giudizio disciplinare che fa del Mini-
stro un protagonista improprio del procedimento e gli consente in ogni
momento di integrare, modificare, surrogare, smentire 'operato della
Procura generale; sino al punto di rendere possibile che il magistrato in-
colpato si trovi di fronte non uno ma due rappresentanti della accusa,
magari portatori di strategie diverse o contraddittorie.

5.4. Giudice e pubblico ministero: il nostro dissenso sulla separazione
delle carriere e la richiesta di una moderna organizzazione degli uffict
di Procura

L’intera magistratura ribadisce qui il suo netto dissenso verso la
vera e propria separazione delle carriere giudicante e requirente che &
stata introdotta dalla legge n. 150 del 2005.

Che si tratti di separazione delle carriere e non delle funzioni (con
tutto quello che essa comporta in termini di diversita e di divaricazione
di esperienze professionali, di ruoli processuali, di interessi e di culture)
¢ reso evidente, per i giovani magistrati, dalle norme che regolano la
prima scelta, non piu reversibile, della carriera da seguire.

Ma vale anche per i magistrati in servizio perché — entro tre mesi
dalla data in cui acquista efficacia il primo decreto legislativo che ri-
guarda la carriera — tutti i magistrati avranno tre mesi di tempo per de-
cidere definitivamente se vogliono optare per il mutamento delle fun-
zioni che svolgono, giudicanti o requirenti che siano.

Per parte nostra avvertiamo che, sul terreno professionale, la se-
parazione non produrra giudici e pubblici ministeri migliori e piu pre-
parati.

Chiunque conosca la realta del giudiziario sa che svolgere ruoli di-
versi & una esperienza straordinariamente positiva e formativa. Senza az-
zardare paragoni complessivi, che sarebbero impossibili, va ricordato
che in altri paesi (e segnatamente nei paesi di cultura anglosassone) la
pluralita dei ruoli svolti & ritenuta un fatto positivo.

Vedere la scena del processo “da tutti i lati” e interpretare i diversi
ruoli &, da un punto di vista strettamente professionale, 'esperienza piti
ricca e significativa, come sa chiunque abbia frequentato le aule giu-
diziarie.
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Certo ci sono moltissimi casi di felice “vocazione” esclusiva per un
determinato ruolo; ma un osservatore attento non pud non vedere an-
che i rischi di “deformazione professionale” che ne derivano tanto per
il pubblico ministero quanto per il giudice.

L’argomento professionale ¢ dunque il piti debole tra quelli invo-
cati a favore della separazione delle carriere.

Né ha valore decisivo il secondo argomento cui si fa generalmente
ricorso per sostenere la validita della separazione delle carriere: I'equili-
brio delle parti nel processo.

Se davvero vi & stata una fase iniziale di funzionamento del nuovo
codice di procedura penale potenzialmente caratterizzata da squilibri
del procedimento e del processo penale a favore del pubblico ministero,
oggi quello squilibrio non esiste pitt dal momento che ¢ grandemente
cresciuta la possibilita dell’indagato di sollecitare il controllo del giudice
sull’operato del pubblico ministero ed ¢ stata disciplinata la materia
delle indagini difensive.

Piuttosto permangono e si riflettono sul processo penale gli squili-
bri della realta economica e sociale; al punto che si & creato un processo
a due velocita, che corre celere e fluido nelle direttissime o nei riti ab-
breviati per i crimini di strada e per i soggetti deboli e si inceppa irri-
mediabilmente quando entrano nel raggio del processo imputati forti e
potenti.

In questo contesto I'idea che un pubblico ministero “collega” del
giudice fruisca di un pregiudizio favorevole e sia avvantaggiato rispetto
al difensore & quotidianamente smentita dalla realta.

Basta riflettere all’elevato numero di assoluzioni che si hanno nel
nostro ordinamento, che certo non ¢ inferiore a quello di altri paesi in
cui le carriere dei giudici e dei rappresentanti della pubblica accusa
sono separate.

Del resto se si segue questa deriva psicologistica, perché non si do-
vrebbero guardare con sospetto anche i rapporti di colleganza tra i giu-
dici di diverso grado?

Nel loro quotidiano lavoro i giudici del riesame, i giudici di appello,
i giudici della Corte di cassazione riformano o annullano provvedimenti
dei loro “colleghi” giudici, senza sentirsi in alcun modo condizionati; ed
allo stesso modo ogni giorno i giudici penali “smentiscono” i pubblici
ministeri assolvendo “imputati qualsiasi” o “imputati eccellenti” senza
avvertire nessuna forma di imbarazzo o di condizionamento.

Nella lunga guerelle sulle carriere, non si ¢ forse riflettuto abba-
stanza al concetto di “ruolo” professionale. Un concetto molto studiato
dai sociologi che lo definiscono come un “insieme di aspettative di con-
dotta” che confluiscono su di un soggetto chiamato a svolgere un de-
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terminato compito e contribuiscono a conformarne il comportamento
concreto.

Un giudice opera sotto lo sguardo dei diversi attori del processo;
ha una sua giurisprudenza cui ha il dovere di essere coerente; sa che
normalmente il suo provvedimento sara sottoposto al controllo di un
giudice superiore e potra essere commentato dagli studiosi. Come si
puo pensare che su tutto questo possa prevalere, all’atto della decisione,
la generica colleganza o anche I'amicizia con il pubblico ministero?

Per questo chiediamo di restare in un’ottica istituzionale e di ri-
cercare soluzioni serie che — senza giungere ad una separazione delle
carriere, culturalmente e professionalmente dannosa — garantiscano che
il passaggio dalle funzioni giudicanti a quelle requirenti (o viceversa)
avvenga in forme e con modalita professionalmente controllate e non
traumatiche; effettuando una verifica professionale rigorosa all’atto del
passaggio e prevedendo che il magistrato che passa dall’area della ma-
gistratura giudicante a quella della magistratura requirente (o vice-
versa) debba esercitare le nuove funzioni in una diversa sede giudiziaria,
ad es. in un diverso circondario di tribunale o in diverso distretto giu-
diziario.

Ma vi ¢ anche un altro aspetto particolarmente allarmante della
controriforma: il modello di organizzazione delineato per gli uffici di
Procura dalla legge n. 150 del 2005 e dal relativo decreto delegato.

Un modello che non esitiamo a definire premoderno e istituzional-
mente pericoloso.

Premoderno, perché ormai nessuna struttura — pubblica o privata
— che svolge funzioni complesse e raccoglie in sé professionalita elevate
adotta al suo interno forme di gerarchia “personale” (che V. Bachelet
nei suoi scritti sulla organizzazione amministrativa riteneva proprie solo
dell’organizzazione militare) ed opera senza rispettare la sfera di auto-
nomia tecnica dei professionisti che vi lavorano.

Come ¢ stato giustamente messo in rilievo nel documento del
gruppo di lavoro dell’associazione:

a) «il sistema di risoluzione dei contrasti tra procuratore e sostituti
sfociati nella revoca della delega con la correlata previsione di trasmis-
sione degli atti al Procuratore generale presso la Corte di cassazione (ti-
tolare dell’azione disciplinare) assume un significato inquietante e og-
gettivamente penalizzante soprattutto per il magistrato in posizione sot-
toordinatax;

b) «la previsione di criteri di carattere generale che il dirigente &
chiamato a dettare in ordine, ad esempio, all'impiego della polizia giu-
diziaria si presta, se non mediata nella sua applicazione pratica da senso
di responsabilita ed intelligenza, a produrre effetti negativi»;
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¢) & «grave in relazione al quadro costituzionale... il potere del di-
rigente di imporre di fatto ai sostituti veri e propri obblighi di facere
(assai piu limitativi dell’indipendenza interna della possibilita di revoca
motivata della delega in caso di contrasto) mediante la previsione di cri-
teri specifici da seguire nella trattazione dei procedimenti, che obbli-
gano il sostituto a determinarsi nella conduzione delle indagini anche al
di 1a e contro le sue convinzioni di merito e di opportunita».

Il sistema ¢ inoltre istituzionalmente pericoloso perché un assetto
degli Uffici di Procura molto pit gerarchizzato dell’attuale (che pure &
gia gerarchico) ed incentrato sulla figura di un dirigente dell’ufficio, ti-
tolare esclusivo delle funzioni, che tutto dirige e controlla e di tutto ri-
sponde in prima persona, prefigura una sorta di responsabilita oggettiva
(assai simile alla responsabilita di un prefetto o di un questore) e sem-
bra costituire il preludio di un nuovo atto: I'attrazione nell’orbita del-
'esecutivo e della responsabilita politica delle figure dei capi degli Uf-
fici di Procura.

5.5. 1l circuito dell’autogoverno: il Consiglio direttivo della Corte di cas-
sazione ed i nuovi Consigli giudiziari

Si ¢ sostenuto che questo ¢ il capitolo meno negativo del nuovo or-
dinamento giudiziario.

Un risultato non difficile da ottenere, data la vetusta delle norme
regolatrici dei Consigli giudiziari e 'assenza di un consiglio giudiziario
della Corte di cassazione, solo in parte colmata con l'istituzione, ad
opera dell’attuale Presidente della Corte, di un gruppo consultivo i cui
membri sono designati dalle diverse Sezioni.

Anche in questo ambito non mancano perd alcune critiche di
fondo alla impostazione adottata e rilievi tecnici specifici sulla fattura
delle nuove norme (per i quali ultimi si rinvia all’approfondito docu-
mento del gruppo di lavoro dell’Anm).

Se l'istituzione del Consiglio direttivo della Corte di cassazione
rappresenta, come si ¢ detto, una novita di indubbio rilievo, il tratto po-
sitivo dell’innovazione appare sminuito dalla “composizione” del nuovo
organismo che gli conferisce un carattere spiccatamente verticistico.

Ai due membri di diritto del Consiglio direttivo (il Primo Presi-
dente ed il Procuratore generale) si affiancano, infatti, due membri
esterni (un professore ordinario di materie giuridiche designato dal
Consiglio universitario nazionale ed un avvocato nominato dal Consi-
glio nazionale forense), due magistrati che esercitano funzioni direttive
(rispettivamente giudicanti e requirenti) e solo tre magistrati non inve-
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stiti di funzioni direttive (due giudici ed un sostituto procuratore gene-
rale).

Pur essendo chiamata ad eleggere “tutti” i componenti togati, la
stragrande maggioranza dei magistrati della Corte — i consiglieri — avra
solo tre rappresentati della propria categoria in seno al Consiglio diret-
tivo della Corte, corrispondenti ad un terzo del Consiglio stesso.

Inoltre il sistema di elezione dei componenti togati riproduce
quello attualmente in vigore per le elezioni del Csm.

Le elezioni dovrebbero percio svolgersi sulla base di autocandida-
ture individuali, con Pespressione da parte di ogni magistrato di quattro
voti singoli per ciascuna delle quattro categorie di rappresentanti (diret-
tiva giudicante, direttiva requirente, giudicante e requirente).

Valgono qui tutte le perplessita e tutti i rilievi critici gia espressi su
di un siffatto sistema elettorale all’epoca della sua introduzione per le
elezioni dei membri togati del Csm.

Si tratta infatti di un sistema elettorale maggioritario, che ignora e
comprime il pluralismo ideale e culturale della magistratura e risulta del
tutto inidoneo per la provvista di un organismo che non ha funzioni di
governo (che possono richiedere maggioranze omogenee e coese) ma
compiti di valutazione della professionalita e funzioni consultive (che
per loro natura richiedono giudizi puntuali e differenziati e non voti di
maggioranze predeterminate).

Da ultimo va segnalato che il Consiglio direttivo esercita le sue fun-
zioni con un assetto a geometria variabile.

Infatti i due rappresentanti esterni partecipano solo alla elabora-
zione del parere sulla tabella della Corte di cassazione (art. 7, lett. @) ed
all’esercizio della funzione di vigilanza sull’andamento degli uffici (art.
7, lett. d) mentre il CD ¢ composto esclusivamente da magistrati (i capi
di corte ed i rappresentanti dei magistrati) nell’esercizio delle altre fun-
zioni consultive, di vigilanza e di valutazione sulla professionalita dei
magistrati della Corte.

Una soluzione che opera una meditata apertura ad apporti esterni
al corpo dei magistrati in ordine a questioni di interesse generale, la-
sciando ai capi di corte ed ai membri togati le funzioni consultive e di
vigilanza che riguardano i singoli magistrati, il loro status, la loro car-
riera nonché le valutazioni sulla loro professionalita.

Per quanto attiene ai Consigli giudiziari si rileva che la loro struttura
risulta differenziata in relazione al numero dei magistrati da amministra-
re nel tentativo di adeguare la composizione degli organismi ai diversi
carichi di lavoro amministrativo: una soluzione che potra dare frutti po-
sitivi solo se sara combinata a provvedimenti diversificati del Csm in
tema di esonero parziale dal lavoro giudiziario dei membri dei Consigli.
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In ordine al sistema elettorale — che replica il modello delle elezioni
dei membri togati del Csm — valgono i rilievi critici gia espressi nel par-
lare del Consiglio direttivo della Corte di cassazione e le fortissime
preoccupazioni per 'impropria adozione di un sistema elettorale atomi-
stico e maggioritario per la provvista di un organismo che esercita fun-
zioni consultive e di giudizio professionale.

Al pari di quanto stabilito per il Consiglio direttivo della Corte di
cassazione anche per i Consigli giudiziari & previsto un funzionamento a
geometria variabile.

I membri dei Consigli che non sono magistrati ordinari par-
tecipano solo alla elaborazione dei pareri sulle tabelle degli uffici giudi-
canti e sulle tabelle infradistrettuali e sui criteri per 'assegnazione degli
affari di cui all’art. 7-ter del RD n. 12 del 1941, all’esercizio della fun-
zione di vigilanza sull’andamento degli uffici ed alla formazione dei
pareri sull’organizzazione ed il funzionamento degli uffici del giudice
di pace.

11 Consiglio ¢ invece composto esclusivamente da magistrati ordi-
nari (i capi di corte ed i rappresentanti dei magistrati) nell’esercizio
delle altre funzioni consultive, di vigilanza e di valutazione sulla profes-
sionalita dei magistrati del distretto.

1l piu volte citato documento del gruppo di lavoro, coordinato dal
segretario generale dell’Anm, Antonio Patrono, svolge sul punto consi-
derazioni che vale la pena di riportare integralmente: «Va considerato
positivamente il contributo conoscitivo richiesto all’ Avvocatura locale
(del resto gia auspicato, ancorché su fatti specifici, dalla stessa Anm nel
documento 30.9.04 presentato ai gruppi parlamentari), perché si tratta
di apporto ‘esterno’ proveniente da soggetto certamente potenzialmente
in grado di fornire utili e reali elementi conoscitivi per la valutazione
spettante al Csm. L'esperienza verifichera se I'avvocatura sapra assol-
vere il delicato ruolo che ¢ chiamata a svolgere nell’ambito della valuta-
zione del magistrato senza cedere alla tentazione di strumentalizzarlo
per fini diversi da quello istituzionale. Certamente al singolo magistrato
dovra essere comunque riconosciuto il diritto di interloquire sui contri-
buti conoscitivi ‘esterni’. E tuttavia il coinvolgimento dell’avvocatura
avviene in modo farraginoso, con previsioni in parte insensate (la valu-
tazione del consiglio forense distrettuale anche quando il magistrato
non abbia alcun rapporto lavorativo con quell’ordine), in parte ambigue
(non si comprende il contenuto dei poteri deliberativi del presidente del
consiglio dell’ordine del foro sede del distretto, membro di diritto ma
avvocato, e in presenza di specifici limiti al potere di deliberazione della
rappresentanza dell’Avvocatura), senza alcuna previsione di invece do-
verose ipotesi di possibile astensione».
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Va infine segnalato, in negativo, che né la legge delega né il decreto
risolvono il problema del ruolo dei magistrati supplenti, sino ad ora
oggetto, nei differenti distretti, di prassi amministrative diverse e con-
trastanti.

A conclusione di queste osservazioni una sola riflessione di carat-
tere generale.

Se ¢ vero che la parte relativa ai Consigli & una delle meno critica-
bili del nuovo ordinamento (anche se resta nettissima la critica al si-
stema elettorale prescelto ed al carattere verticistico del CD della Corte
di cassazione) non si puod dimenticare che i nuovi Consigli sembrano
destinati ad operare in un ambiente istituzionale complessivamente ne-
gativo, contrassegnato dalla mortificazione e da un duplice svuotamento
del governo autonomo.

Svuotamento per cosi dire “dal basso”, per effetto della centralita
conferita al farraginoso ed ingestibile sistema dei concorsi ed alle rela-
tive commissioni di concorso che avra I'effetto di ridurre e svilire il
ruolo di valutazione professionale dei Consigli giudiziari e del Csm.

Svuotamento “dall’alto”, in conseguenza della modifica costituzio-
nale che preclude al Csm I’elezione del vice presidente e prevede la sua
nomina da parte del Presidente della Repubblica.

Ne deriva che anche le misure di segno positivo contenute nella
legge delega e nel decreto sull’assetto e sulle funzioni dei Consigli giu-
diziari perdono di effettiva incidenza e rischiano di apparire — e di es-
sere — astratte razionalizzazioni di organismi privati della loro naturale
centralita nel campo della valutazione professionale e della vigilanza ed
inseriti in un circuito di autogoverno di ridotta autonomia.

6. QUALE ITINERARIO PER IL CAMBIAMENTO?

La radicalita delle nostre critiche e la serieta delle nostre proposte
confermano che auspichiamo I'approvazione di una riforma vera e seria,
destinata a durare nel tempo.

Al tempo stesso sentiamo il bisogno di avvertire che — proprio in
ragione delle finalita per cui ¢ stata concepita ed approvata — la legge n.
150 presenta tratti di fondo e caratteristiche, per cosi dire sistematiche,
che le conferiscono una assoluta unilateralita ed una sorta di inaccetta-
bile organicita.

Un aspetto, questo, che & stato acutamente colto da costituzionali-
sti come Leopoldo Elia ed Andrea Manzella che in pit occasioni hanno
messo in guardia sulla incostituzionalita diffusa o sistemica della legge e
sulla sua organica difformita rispetto ai principi ed alle norme costitu-
zionali sulla magistratura.
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Per questo il gigantesco groviglio di commi, lettere, numeri e rinvii
contenuto nella delega e nei decreti non puo essere dipanato con inter-
venti a spizzico, modifiche legislative parziali, interventi riparatori della
Corte costituzionale.

Correggere, emendare, riorientare questa legge per cosi dire dal-
I'interno ci sembra un compito illusorio, destinato a far fallire chiunque
vi si accinga.

E invece possibile, sulla base di tutto cio che & emerso in un con-
fronto durato un quinquennio, scrivere in tempi anche assai ristretti il
testo di una nuova legge anche recuperando all’occorrenza, ma in un
nuovo contesto, singoli passaggi o capitoli della legge n. 150 (ad esem-
pio le fattispecie non liberticide del codice disciplinare o la parte posi-
tiva delle norme relative ai Consigli giudiziari).

Non si tratta dunque di discutere, in termini generici ed astratti, il
tema della continuita o discontinuita della legislazione nel mutare delle
legislature e dei governi ma di prendere atto, in concreto, che, sull’or-
dinamento giudiziario ¢ stata approvata una legge ingestibile e si & pro-
dotto uno strappo del tessuto costituzionale cui occorre rimediare con
efficacia e rapidita.

Lo diciamo, come sempre (e come sempre con spirito di verita) a
tutti coloro che avranno responsabilita nel nuovo parlamento e nel
nuovo governo, quale che sia stato il loro ruolo nell’iter della legge n.
150: di approvazione della legge, magari in forza di un voto di fiducia,
come ¢ avvenuto per i parlamentari del centro destra o di ferma, pro-
lungata ed argomentata contestazione del provvedimento, come & avve-
nuto per i parlamentari dell’attuale opposizione.

La richiesta dell’Anm al nuovo parlamento ¢ percio molto semplice
e chiara:

a) I'abrogazione della legge n. 150 e dei decreti delegati;

b) 'espressa previsione, nella legge di abrogazione, della tempora-
nea reviviscenza di tutte le norme solo formalmente abrogate;

¢) Papprovazione nel minor tempo possibile e comunque in tempi
rapidi (entro un anno) di una nuova riforma.

Sappiamo che possono essere — e sono stati — indicati percorsi in
parte diversi per realizzare lo stesso risultato.

Si ¢ parlato in particolare di «sospensione di efficacia» o di «vi-
genza» della legge n. 150 e dei relativi decreti per un limitato periodo di
tempo coincidente con il termine prefissato per I'approvazione di un
nuovo ordinamento; con il naturale corollario della reviviscenza, du-
rante questo arco di tempo, delle norme attuali.

Non ¢ questa la sede per approfondire sotto il profilo tecnico que-
ste diverse prospettive che pure la nostra associazione ha studiato e sta
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studiando e che comunque rientrano nella competenza e nella respon-
sabilita della politica e del legislatore.

Qui ci interessa dire con chiarezza due cose.

La prima ¢ che consideriamo positivo ogni percorso che eviti I’en-
trata in vigore della legge n. 150 e porti al varo di nuove norme di ordi-
namento giudiziario.

La seconda ¢ che, stando alle riflessioni che stiamo svolgendo sul
tema, nessuno potra accampare alibi di natura tecnico-giuridica per
contrastare un siffatto percorso se € vero che la legge, nell’ambito della
Costituzione, ¢ in grado di regolare con intelligenza e flessibilita ogni
congiuntura istituzionale.

L’augurio nostro ¢ che, finalmente, sulle questioni di giustizia ri-
prenda vigore — dopo anni di difficolta, di incomprensioni, di inusitate
asprezze — un confronto serio, civile, argomentato nell’interesse dei cit-
tadini e che vengano ripristinate insieme la dignita della politica e la di-
gnita della giustizia.



MODESTINO VILLANI
Componente della Giunta esecutiva centrale dell Anm

I MAGISTRATI ONORARL ASPETTATIVE E PROSPETTIVE

SI FA PRESTO A DIRE «ONORARIO»!

Anche per la magistratura onoraria mi sembra che calzi a pennello
quello che si afferma per i magistrati ordinari e cioé che non esiste il
“mestiere” del giudice, ma piuttosto tanti “mestieri”. Mi piace, anche se
esula dal tema della mia relazione, prendermi la licenza poetica di in-
cludere tra i mestieri del giudice — e non solo tra quelli del magistrato —
anche il mestiere di “pubblico ministero”, in chiave volutamente pole-
mica contro I'improvvido tentativo di allontanarlo dalla giurisdizione.

Finita la divagazione e ritornando al tema della relazione, dire ma-
gistrato onorario significa — a prescindere dagli “esperti” aggregati a va-
rio titolo negli uffici giudiziari, sul cui ruolo prima o poi si dovra esten-
dere la riflessione — parlare di oltre 10.000 tra giudici di pace, giudici
onorari di tribunale, giudici onorari aggregati e vice procuratori onorari
in servizio effettivo.

Tutte funzioni diverse tra loro, ciascuna con le proprie specificita,
ognuna in grado di apportare contributi diversi all’amministrazione giu-
stizia, oghuna con i suoi problemi e con i profili positivi e negativi la cui
portata va approfondita per potere esaltare i primi e ridurre i secondi
nella pitu elementare ottica di buona amministrazione.

Un punto che accomuna i magistrati onorari italiani & ’essere, per
effetto di improvvide scelte legislative e di un impiego improprio da
parte della magistratura ordinaria, in una situazione che ¢ stata brillan-
temente definita di «protratta precarieta»!, accentuata da recenti ulte-
riori proroghe e «milleproroghe».

Se si guarda oltrefrontiera I’assetto della magistratura onoraria ha
trovato e trova soluzioni differenti nei paesi europei.

In alcuni ordinamenti, specie quelli dell’area germanica, non si pre-
vede un giudice laico con la funzione di dirimere una certa tipologia di
giudizi.

Vi sono poi ordinamenti che prevedono una figura di magistrato
onorario del tutto peculiare e che, brevemente, si puo ricondurre a due
modelli, quello inglese e quello francese.

Il giudice di pace inglese ¢ un laico al quale viene conferito un uf-
ficio gratuito e part-time con competenze sia amministrative sia giuri-

LC. SABATINI, Magistratura onoraria: ipotesi di lavoro, in La Magistratura, n. 3/4, 2005.
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sdizionali, sorrette da un’ampia autonomia organizzativa e che costitui-
sce soprattutto espressione dello Stato-comunita.

Completamente differenti sono origine e struttura del giudice di
pace francese, introdotto in applicazione del principio della fraternité,
simbolo della rivoluzione francese e con compiti tanto di conciliare
quanto di giudicare. La vera e propria caratteristica essenziale di questa
figura di giudice “piu cittadino che giudice” era proprio la funzione
conciliativa, considerata diretta conseguenza dell’applicazione in con-
creto dell’idea di fraternité.

Con la riforma gollista del 1958, pero, di fatto la giurisdizione del
giudice di pace ¢ stata abolita e sono stati istituiti i tribunaux d’instance,
con circoscrizioni territoriali piti estese di quelle dei giudici di pace e
contemporaneamente ¢ stata introdotta la figura del conciliateur quale
nuovo istituto destinato ad assorbire le funzioni conciliative del giudice
di pace?.

Quanto invece al sistema italiano ¢ indubbiamente difficile indivi-
duare, allo stato, una linea unitaria di sviluppo nell’attuale assetto della
magistratura onoraria, proprio perché comprende oggi figure assai di-
verse tra loro, introdotte nell’ordinamento in momenti differenti e
preordinate ad assolvere esigenze differenziate.

LA PROLIFERAZIONE

Un discorso che voglia seriamente affrontare il problema di una
collocazione coerente della magistratura onoraria nel panorama giuri-
sdizionale non puo non muovere dall’osservazione della realta attuale,
nella quale, nel giro dei pochi anni di vigenza della riforma del giudice
unico, si ¢ ormai riprodotta a livello degli uffici giudiziari una situazione
analoga a quella che, all’inizio degli anni Ottanta, si era incancrenita a
livello di Preture e che richiese gli interventi drastici adottati dal Csm
nel 1985 in materia di vicepretori onorari, per stroncare una serie di
prassi anomale sedimentatesi in molti uffici. La situazione attuale perd
¢ aggravata dalla circostanza che I'attuale assetto investe uffici dove mai
in precedenza erano state ubicate figure di magistrati onorari, in osse-
quio costante al precetto costituzionale che, nel limitare I'istituzione di
tali figure alle funzioni esercitabili dai giudici “singoli”, tracciava un
identikit del magistrato onorario oggettivamente in termini di magi-
strato “minore””.

2S. GALLO, Una riforma necessaria per una giustizia pini efficiente, in La Magistratura,
n. 1/2, 2006.

3 Documento sulla Magistratura di complemento, redatto dalla Commissione Magi-
stratura onoraria dell’ Associazione nazionale magistrati.
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Si € cosi certamente superato abbondantemente il livello di guardia
sulla scia delle solite croniche emergenze che affliggono la giurisdizione
e gli uffici: aumento incontrollato del numero di got e vpo per le conti-
nue richieste degli uffici; utilizzazioni ben al di la dei limiti normativi:
funzioni collegiali, materie specialistiche, reggenze di sezioni distaccate,
facili aggiramenti del fragile regime di incompatibilita con I'esercizio
della professione forense a livello di mero circondario.

Un monitoraggio della situazione effettiva venutasi a creare sa-
rebbe, sotto questo profilo, oltremodo interessante perché sembra che
in moltissimi Tribunali (piti che nelle Procure) I'uso disinvolto e incon-
trollato dei got abbia gia creato una sorta di “mini ordinamento paral-
lelo” privo di fondamenti normativi e sottratto ai normali circuiti pro-
cedimentali e di controllo tabellari.

Le cause di questo fenomeno possono ravvisarsi in due ordini da
ragioni tra loro connesse: la prima, esterna alla magistratura ordinaria,
¢ 'aumento esponenziale ed indiscriminato dei processi, collegato
ad una proliferazione incontrollata della domanda di giustizia; 'altra &
racchiusa in un atteggiamento culturale di compiaciuto adagiarsi sull’e-
sistenza di “manovalanza” che riduce il carico di lavoro, che, per
quanto tenacemente avversato dall’Associazione nazionale magistrati,
non puo dirsi ancora completamente estraneo a tutti i settori della ma-
gistratura.

Quanto alla prima delle due cause, a fronte di una domanda fisio-
logica — connessa al crescere anche economico della popolazione ed al
volume delle transazioni — non si puo sottacere 'esistenza di una do-
manda cd. patologica che trova la sua origine in una pluralita di fattori
quali gli incentivi per la parte che sa di essere in torto di coltivare il pro-
cesso; il numero degli avvocati; il sistema processuale; il sistema di de-
terminazione dell’onorario degli avvocati*.

Quali sono le risposte che il legislatore ha dato per eliminare
quanto meno le cause della cd. domanda patologica di giustizia? Nes-
suna, non su uno di questi fattori si ¢ tentato di incidere ragionata-
mente.

LA MAGISTRATURA DI COMPLEMENTO: “LETTERA AD UNA LEGGE MAI NATA”

L'unico tentativo, non andato in porto, ¢ stato quello di introdurre
un surrettizio aumento dell’organico della magistratura ordinaria attra-
verso il disegno di legge sulla cd. magistratura di complemento (disegno

4 Documento sulla magistratura onoraria, cit.
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di legge n. 5163) del quale I’Associazione nazionale magistrati non ha
condiviso né la ratio né il contenuto per le ragioni che la Commissione
Magistratura onoraria dell’Associazione nazionale magistrati ha
espresso nel documento finale sul predetto disegno.

Le ragioni della contrarieta dell’Anm possono sintetizzarsi in:

1) Profili di costituzionalita

L’art. 106 della Costituzione — nel prevedere al 1 comma che «la
nomina di magistrati avviene per concorso» — evidentemente pone una
regola di carattere generale, con un’eccezione (al secondo comma) che
perderebbe tale carattere residuale ove si finisse per immettere un nu-
mero elevatissimo di magistrati, che costituirebbero a questo punto ol-
tre la meta dei magistrati di primo grado.

Lart. 106 co. 2 Cost. parla di nomina di magistrati onorari «per
tutte le funzioni attribuite a giudici singoli»: considerando che il testo
costituzionale sembra utilizzare il termine «magistrati» quando si riferi-
sce all’insieme delle funzioni giudiziarie, e «giudici» quando si riferisce
ai soli magistrati giudicanti, tale forma di reclutamento straordinario
potrebbe risultare — nonostante la mia iniziale licenza poetica, che perd
non possono permettersi legislatore e interprete — non consentita per
1 vpo.

2)  Organico e competenza per materia

Lorganico della magistratura di complemento era fissato in 4500
unita.

Ebbene una prima osservazione discende dalla comparazione ana-
litica tra ruolo organico dei magistrati ordinari di primo grado e magi-
strati di complemento, che ¢ stata effettuata dalla Commissione Magi-
stratura onoraria dell’Associazione nazionale magistrati e che di seguito
si riporta:

Giudicanti

Qualifica Presenti
Giudice 3740
Giudice Sezione lavoro 330
Magistrato distrettuale giudicante 54
Magistrato di Sorveglianza 143
Giudice Tribunale per i Minorenni 147

Totale 4414
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Requirenti

Qualifica Presenti
Sostituto procuratore della Repubblica 1510
Magistrato distrettuale requirente 19
Sostituto Procuratore Tribunale Minori 75
Totale 1604

Totale Uffici giudiziari di primo grado

Qualifica Num.
Giudici 4440
Sostituti 1604
Totale 6044

(Dati del Csm)

Dalla tabella si evince che il numero dei magistrati di complemento
previsti nel disegno di legge era addirittura superiore all’attuale dota-
zione organica dei giudici di tribunale e pari al 75 per cento dell’intera
dotazione organica degli attuali uffici giudiziari di primo grado inclusi
anche i magistrati distrettuali.

La conseguenza, sotto gli occhi di tutti, sarebbe stata che con un si-
stema concorsuale semplificato e, in via transitoria, con un sistema di
reclutamento straordinario, le funzioni giudiziarie di primo grado —
quelle cioe di maggiore impatto sociale — sarebbero state svolte per la
maggior parte da soggetti le cui capacita professionali non sono state
verificate attraverso un adeguato filtro selettivo.

Anche in questo caso il legislatore aveva dimostrato I'insensibilita
rispetto all'importanza, 'impatto e il valore del giudizio di primo grado,
che ha ispirato anche la riforma dell’ordinamento giudiziario, riforma
che spingera i “migliori”, o pretesi tali, a scegliere le funzioni di appello
e poi di legittimita, invece di spingere i magistrati a compiere i propri
percorsi formativi secondo le attitudini e predisposizioni di ciascuno,
con evidenti ricadute sul servizio giustizia offerto.

Quanto poi alla competenza per materia essa sarebbe stata attri-
buita ai magistrati di complemento, senza alcuna limitazione rispetto a
quella dei magistrati ordinari di tribunale (art. 1).

Lesclusione della possibilita di svolgere le funzioni di appello e di
legittimita, non avrebbe potuto impedire, successivamente, in nome
della pari dignita delle funzioni e dei problemi di organizzazione delle
giurisdizioni superiori, di consentire ai magistrati di complemento di ac-
cedere alle funzioni di appello e di legittimita, pur essendo stati immessi
nel ruolo senza i necessari filtri formativi e pre-formativi.
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3)  Retribuzione e risorse della giustizia

La regola della parita di trattamento retributivo tra magistrati ordi-
nari e di complemento (art. 2 co. 1 «Ai magistrati di complemento si
applicano le incompatibilita, le guarentigie e il trattamento giuridico,
economico, previdenziale e assistenziale previsti per gli altri magistrati
ordinari dell’ordine giudiziario, salvo quanto previsto dalla presente
legge...») con la riduzione nella misura del 35% della retribuzione,
operativa solo sullo stipendio, non sull'indennita integrativa speciale e
sull’indennita del personale giudiziario, avrebbe creato evidenti pro-
blemi di costituzionalita in riferimento all’art. 3 Cost. poiché, a parita di
funzioni, ai magistrati di complemento sarebbe stata corrisposta una
retribuzione inferiore, con prevedibili rivendicazioni economiche per
la totale equiparazione retributiva con «gli altri magistrati ordinari del-
I'ordine giudiziario» e con conseguenti gravi ripercussioni di ordine
psicologico e umano tra i giovani magistrati togati che per conseguire
la stessa retribuzione avrebbero seguito ben altro percorso profes-
sionale.

11 disegno di legge in definitiva, non considerava che le attuali inef-
ficienze non sono certo riconducibili al solo dato della carenza di giu-
dici, ma piuttosto al mancato recupero di risorse — magistrati inclusi —
che puo essere fatto, senza aggravio per le finanze pubbliche, con le in-
dilazionabili revisioni delle circoscrizioni, tasto questo, che nessun go-
verno ha mai voluto affrontare compiutamente. Il disegno di legge, inol-
tre, dimenticava che per alcune disfunzioni, derivanti da fattori inelimi-
nabili (trasferimenti e tempi di copertura di sedi, maternita e aspettative
varie) il problema era gia stato affrontato con il sistema dei ruoli di-
strettuali, che non pud essere abbandonato senza una compiuta speri-
mentazione. In realta buona parte dei ritardi € ormai legato agli affanni
delle cancellerie, situazione nella quale il raddoppio dei magistrati di
primo grado e la loro stabilizzazione — senza adeguato aumento di per-
sonale — avrebbe finito probabilmente per dare risultato opposto a
quello sperato, sempre in un’ottica del quale il guardasigilli sembra an-
dar fiero, considerato che nella relazione al Parlamento in occasione
dell’inaugurazione dell’anno giudiziario del 2006, non ha mancato di ri-
marcare come nel Paese dove vive «il popolo piu litigioso dell’'Unione
europea»’ «i magistrati in servizio sono aumentati da 8.659 a 9.201,
mentre per i giudici di pace si registra un incremento da 6.043 a
7.974... contestualmente il personale amministrativo ¢ passato da

5 Relazione del Ministro della Giustizia al Parlamento in occasione dell’inaugurazione
dell’anno giudiziario 2006.
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44,027 presenze a 42.673, in ottemperanza agli obiettivi di fondo del
governo relativamente alla diminuzione della spesa pubblica»®.

4)  Accesso

Erano previste due modalita di accesso al ruolo dei magistrati di
complemento.

La prima, di natura transitoria, prevista e disciplinata dall’art. 8, si
sostanziava, di fatto, in una forma di reclutamento straordinario pa-
rallelo.

La seconda era invece la modalita ordinaria di accesso nel ruolo dei
magistrati di complemento attraverso un concorso di molto semplificato
rispetto al concorso ordinario per la magistratura togata e basato su ti-
toli, pur nella ricorrenza dei requisiti dell’esercizio di pregresse funzioni
di magistrato onorario per almeno un triennio, ovvero, dell’esercizio
della professione di avvocato, e senza la necessita di test psico-attitu-
dinali — che sono invece previsti dalla riforma dell’ordinamento giudi-
ziario per l'accesso ordinario alla magistratura togata — e soprattutto
senza garantire un’adeguata selezione professionale dei magistrati di
complemento.

Laver svolto per almeno tre anni le funzioni di magistrato onorario
in concreto significa aver acquisito esperienza in settori limitati della
giurisdizione di I grado, spesso per temporanee sostituzioni del magi-
strato togato, e cid non garantisce una preparazione adeguata per 'as-
solvimento di tutte le funzioni.

Inoltre l'esercizio della professione di avvocato non comporta di
per sé I'idoneita all’esercizio delle funzioni giurisdizionali anche se co-
stituisce un quzd pluris rispetto al mero possesso della laurea in giuri-
sprudenza.

In entrambi i casi la previsione obbligatoria del tirocinio mirato,
pur sempre necessaria per la conoscenza dell’ufficio da ricoprire, non
rappresentava, comunque, una verifica certa della preparazione di cia-
scun candidato.

5)  Passaggio di funzioni

La separazione delle funzioni e delle carriere avrebbe determinato
I'impossibilita di utilizzare i magistrati di complemento per far fronte
alle continue esigenze di applicazione da un settore all’altro, che si regi-
strano ogni giorno nei tribunali italiani per le pit svariate cause, e la ne-

6 Relazione, cit.
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cessita di provvedervi solamente con i magistrati togati; paradossal-
mente anche quando fosse stato necessario sostituire un magistrato di
complemento in mancanza di altro collega di complemento addetto allo
stesso settore.

DALLA RETROSPETTIVA ALLE PROSPETTIVE

Se ancora oggi 'Anm si dilunga nell’esame dei profili negativi di
un disegno di legge, della cui mancata realizzazione si compiace, cid ¢
dovuto al fatto che I’ Associazione ha da tempo inteso avviare una rifles-
sione, anche comune agli altri protagonisti della realta giudiziaria, sul
ruolo della magistratura onoraria. Anche le riflessioni su aspetti negativi
di una riforma naufragata costituiscono, dunque, uno spunto dal quale
muovere in chiave propositiva.

Nel lungo percorso verso una compiuta riflessione sulle cose che
possono e devono farsi alcuni punti di convergenza all’interno dell’as-
sociazione sono gia stati raggiunti; per molti ancora invece sono sul tap-
peto proposte che, comunque, dovranno costituire oggetto di un medi-
tato approfondimento e di un sereno confronto alla ricerca di una solu-
zione condivisa nell’interesse della funzionalita dell’intero sistema.

La risposta alla richiesta proveniente dalla societa civile di una giu-
stizia efficiente in tempi ragionevoli, presuppone che i magistrati siano
sempre pit qualificati professionalmente sin dal momento del recluta-
mento, attraverso una selezione accurata che si fondi sulla verifica delle
conoscenze e delle attitudini dei candidati.

Sicuramente condiviso & I'obiettivo di riconoscere alla magistratura
onoraria — e in particolare a chi si trova in una situazione di incertezza,
a causa di una normazione che ha protratto ingiustificatamente un re-
gime precario, senza invece adottare una prospettiva complessiva — un
trattamento retributivo dignitoso.

Lobiettivo pero ad avviso dell’ Anm non deve essere perseguito ne-
cessariamente attraverso la realizzazione di una nuova figura di magi-
strato stabilizzato, ma, anzi, cardine della funzione onoraria deve essere
la temporaneita dell’incarico, il cui fondamento ontologico si rinviene
nella natura stessa della magistratura onoraria, che deve apportare alla
giurisdizione esperienze diverse e maturate altrove rispetto a quelle di
chi accede direttamente nella magistratura ordinaria con un concorso
particolarmente selettivo ed in giovane eta, garantendo cosi un esercizio
sempre meno burocratico della funzione giurisdizionale.

Da tale principio, e dall’indefettibile necessita di un concorso pub-
blico, discende la necessita della rotazione dei soggetti che immetten-
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dosi nella magistratura onoraria garantiscono il necessario apporto di
esperienze differenti e sempre attuali.

Sulla scorta di questi che sono solo i punti di partenza occorre pro-
cedere ad un’analisi complessiva della funzione della magistratura ono-
raria che non puo prescindere dalla constatazione della sostanziale di-
versita ontologica — almeno nell’attuale ordinamento — tra la figura del
giudice di pace e quella del got e del vpo, perché sia abbandonata una
politica giudiziaria di interventi settoriali disomogenei rispetto ad una
realta complessa quale quella della magistratura onoraria’.

Le proposte ancora da approfondire che sono emerse in seno alla
Commissione Magistratura onoraria dell’ Associazione nazionale magi-
strati®, che dopo il congresso andranno vagliate con la massima atten-
zione, riguardano in primo luogo i got e i vpo e concernono:

L'organico che potrebbe essere limitato ex lege con la previsione di
un tetto per ciascun ufficio, frenando cosi I'indiscriminato e progressivo
aumento.

Le funzioni, in relazione alle quali necessita una pit puntuale indi-
viduazione di quelle consentite, sia in caso di «mancanza e impedi-
mento» del magistrato. In particolare vanno precisati e tipizzati i due
concetti, in primo luogo con riguardo alle funzioni ausiliarie e di colla-
borazione consentite indipendentemente dalla mancanza o impedi-
mento del giudice professionale: espletamento prove delegate, compi-
mento determinati atti di volontaria giurisdizione; con altrettanto pun-
tualita vanno individuate le funzioni vietate, come ad esempio per i got:
collegiali, specialistiche, reggenza di sezioni distaccate, redazione di sen-
tenze, gestione di ruoli stabili o semistabili di contenzioso. Parimenti si
¢ sottolineata la necessita di un contemporaneo coordinamento con le
nuove funzioni attribuite ai magistrati distrettuali che dovrebbero pro-
prio ovviare alle esigenze — specie nel caso di assenze di pitt lunga du-
rata — cui spesso si fa fronte con gli onorari, prevedendo il ricorso agli
onorari solo nel caso di impossibile intervento del magistrato distret-
tuale e per periodi di breve durata.

L’indispensabilita dei vpo nel medio termine ¢ accentuata oltre che
dal proliferare delle udienze monocratiche anche dalla 1. 155/05 che
vieta I'utilizzo della Pg. Anche per i vpo pero é stata proposta I'indivi-
duazione di settori specifici di utilizzabilita in quanto non tutta Iattivita

7E Pauspicio con cui si chiude il Documento sulla magistratura onoraria, cit.

8 Molte delle quali sono tratte dalla relazione tenuta da Claudio Viazzi all’incontro-di-
battito organizzato dall’Anm su “Ruolo della magistratura onoraria e prospettive future” a
Roma il 19 ottobre 2005, cosi come 1'ordine delle problematiche affrontate, sia in relazione
ai giudici onorari di tribunale e ai vice procuratori onorari, sia in relazione ai giudici di
pace.
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di pubblica accusa ¢ delegabile a magistrati onorari, soprattutto in al-
cune materie di competenza del giudice monocratico di particolare
delicatezza come omicidi e lesioni colpose con colpa professionale, dif-
famazione a mezzo stampa, calunnie, grandi abusi edilizi e contravven-
zioni ambientali, nelle quali andrebbe richiesto che le procure garanti-
scano una percentuale di udienze in cui interviene il pubblico ministero
togato in via stabile e secondo meccanismi automatici?.

Un discorso a parte, e sicuramente ancora pit approfondito, me-
rita la possibile previsione di un’attivita di assistenza ai magistrati, inse-
rendosi il got e vpo nel pitt ampio discorso dell’ufficio del processol®.
Ovviamente una tale previsione rivoluzionerebbe completamente I’'or-
ganizzazione processuale riaprendo il discorso sul tetto numerico e por-
rebbe questioni nuove di status e di trattamento economico.

Il reclutamento, in ordine al quale potrebbe discutersi dell’oppor-
tunita di provvedervi entro una fascia d’eta compresa tra i 25 e i 35 at-
tingendo da «risorse in formazione»: specializzandi, praticanti avvocati,
dottorandi e ricercatori universitari.

Piu in particolare si ¢ sottolineato che secondo quanto previsto dal
nuovo ordinamento giudiziario, e comunque, a quanto ¢ dato compren-
dere, anche in caso di cambio di governo, non sara piti consentito acce-
dere direttamente al concorso in magistratura, ma si dovranno svolgere
prima alcuni passaggi: o la frequentazione delle scuole di specializza-
zione per le professioni legali o lo svolgimento di dottorati di ricerca o
I'ottenimento dell’abilitazione forense o, ancora, lo svolgimento di atti-
vita come funzionario della pubblica amministrazione o I’ottenimento
di una specializzazione postuniversitaria o, infine, lo svolgimento della
funzione di magistrato onorario.

La cesura creata tra studi universitari e possibilita di accesso al
concorso in magistratura pud essere pertanto immaginata come lo spa-
zio ideale in cui collocare I'attivita di magistrato onorario, che al prosie-
guo degli studi post-universitari potrebbe affiancare anche un’espe-
rienza nel campo dello zuris dicere.

Si ¢ dunque pensato, senza minimamente deflettere dalla necessita
del concorso pubblico per I'accesso alla magistratura ordinaria, e senza
transigere sulla temporaneita delle funzioni onorarie, ad un sistema nel
quale siano chiamati a svolgere attivita, fungibili di got o vpo, con un li-
mite di eta nettamente piu basso di quello attuale, ad esempio 21-40
anni in via prioritaria i frequentatori delle scuole di specializzazione per
le professioni legali ai quali si potrebbero destinare in via preferenziale

9 C. SABATINI, Magistratura onoraria, cit.
10R. BracaiaLing, C. Viazzy, Ritornare alla Costituzione, in La Magistratura, 1-2, 2006.
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i posti, e solo in via gradata e residuale, i dottorandi di ricerca (in que-
sto caso calmierando gli emolumenti, non potendosi sommare due inca-
richi di tipo pubblico), i frequentatori di scuole di specializzazione uni-
versitarie, e infine chi non ha titoli specifici se non la laurea!!.

La temporaneita proposta negli attuali 3 anni con possibilita di una
riconferma triennale oppure in 2 anni con possibile riconferma bien-
nale, nell’ottica di una figura di magistrato onorario delineata come
esperienza formativo-professionale funzionale ad un migliore esercizio
delle future professioni e in coincidenza tendenziale con la frequenta-
zione di strutture di formazione postuniversitaria da portare se possibile
alla medesima durata.

La remunerazione che potrebbe essere prospettata, sempre nell’ot-
tica formativa, in analogia alla borsa di studio prevista per gli specializ-
zandi di medicina!2, con abbandono delle attuali forme di pagamento a
udienza. Sul piano della tutela previdenziale si ¢ immaginata una nor-
mativa ad hoc modellata su quella delle libere professioni, con forme di
contribuzione individuale che potrebbero cumularsi a quelle degli im-
pieghi successivil3.

Lincompatibilita con attivita forense, in relazione alla quale si &
proposta un’incompatibilita distrettuale (almeno per i got), con 'ag-
giunta anche di una distanza minima tra 'ufficio dove si opera come
giudice onorario e quelli dove si esercita I’attivita forense. Non manca
chi pero, in coerenza con una scelta di formazione comune tra prati-
canti avvocati e got reputa sufficiente prevedere che nel periodo di svol-
gimento delle funzioni onorarie non venga svolta attivita forense nel
medesimo tribunale, non potendosi precludere il compimento di ana-
loga esperienza in diversi uffici.

Gli shocchi possibilit4 all’esito del percorso formativo sono stati in-
dividuati in:

— accesso alla funzione di giudice di pace, per altri tre anni, in ipo-
tesi rinnovabili una sola volta;

— accesso in magistratura, con quote riservate;

— accesso all’avvocatura, previo esame di Stato considerando anche
il solo svolgimento biennale della «pratica giudiziaria» equivalente alla
pratica forense, sufficiente ad accedere all’esame di abilitazione;

—accesso ad ogni altro concorso nella pubblica amministrazione,
con meccanismi preferenziali per settori come Uffici territoriali del Go-

1 SABATINI, Magistratura onoraria, cit.

12 BracciaLiNg Viazzi, Ritornare alla Costituzione, cit.; GALLO, Una riforma necessa-
7ia, cit.

13 SABATINI, Magistratura onoraria, cit.

14 SABATINI, Magistratura onoraria, cit.
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verno, forze di polizia, personale amministrativo dei tribunali (incluso il
personale dell’Ufficio del processo — e cio¢ una sorta di “assistenti del
diritto”, che collaborano con giudici e pm — ove si riuscisse a realizzare
tale ulteriore progetto da tempo obiettivo dell’Anm).

Quanto ai giudici di pace le proposte avanzate all’'interno dell’Asso-
ciazione partono da un dato di realta univoco: il consolidamento di que-
sta figura come facente parte di un circuito di giurisdizione parallela a
quella ordinaria. Si & pertanto pensato a come valorizzare e rimodellare
il giudice onorario per farne un qualcosa che sia “altro” rispetto a
quello ordinario, razionalizzandone la disciplina quanto a competenze,
ruolo, status, organizzazione, tipo di processo, senza nascondersi che in
alcuni settori, soprattutto quello civile, accanto alla finalita di creare una
figura di giudice diverso da quello tradizionale, resta imprescindibile,
quella di assicurare una certa deflazione del carico di lavoro gravante
sui giudici professionali.

Sono state dunque proposte come linee di una possibile riforma:

— reintroduzione di /ziti d’eta per 'accesso (ad es. 50 anni) a ga-
ranzia di una maggiore esperienza e di una portata sociale dell’incarico
che esclude al contempo ogni prospettiva di stabilizzazione; ma si ¢ an-
che proposto di lasciare la possibilita di accesso senza limite di eta per
consentire un’esperienza lavorativa di tipo non stabile di durata mas-
sima decennale che passi per I'esercizio sia funzioni di got/vpo (due
anni + due) che di giudice di pace (tre anni + tre), ma comunque gia
ben retribuita e idonea a sua volta a sfociare in agevolazioni per I'in-
gresso nel ruolo della magistratura togata o in altri settori affini della
pubblica amministrazione;

— reclutamento: si & proposto che sia I'avvocatura I'unico serbatoio
di reclutamento in coerenza con I'oggettiva tecnicita del processo anche
davanti al giudice di pace; d’altro canto in una prospettiva diversa di
minore tecnicita si & al contrario proposto disancorare I'ammissione al
tirocinio e poi alla nomina dal possesso del requisito, in capo all’aspi-
rante, della iscrizione nell’ Albo degli avvocati considerandosi sufficiente
la sola laurea in giurisprudenza, pur conservando all’iscrizione all’Albo
degli avvocati, indice di una maggiore professionalita, un titolo prefe-
renziale in sede di graduatorias;

— durata: si & proposto di agganciare all’eta minima elevata una du-
rata quinquennale con possibilita di due rinnovi per uguale durata;

— trattamento economico, con un tetto alla retribuzione a cottimo e
I'introduzione di una disciplina previdenziale adeguata. Si ¢ anche pro-
posto di introdurre un’indennita fissa, corrisposta a titolo di rimborso

15 GaLLo, Una riforma necessaria, cit.
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spese per 'attivita di formazione ed aggiornamento (fermo restando che
dovrebbe ad essi garantirsi 'accesso gratuito al Ced, la distribuzione de-
gli strumenti informatici di cui si avvalgono i magistrati professionali,
ecc.) e da indennita variabili.

Le indennita variabili, in particolare, avrebbero la funzione di in-
centivare I'attivita del giudice; ad evitare, per cosi dire, che questi si
muova in un logica meramente produttivistica ed a scapito dei procedi-
menti pitt complessi, la loro determinazione non dovrebbe pero essere
esclusivamente collegata alla quantita dei provvedimenti. Si tratterebbe,
quindi, di individuare dei parametri ragionevolmente attendibili che se-
gnalino anche la maggiore o minore “complessita” ed il “peso” dei
provvedimenti stessi ed ai quali sia ricollegata una diversa entita dei
compensi da erogare. Andrebbero, altresi, previsti dei correttivi al si-
stema delle indennita variabili per evitare la proliferazione di attivita
processuali superflue;

— competenze: si & proposto un aumento nel civile della competenza
per valore generalizzandosi il tetto di 15.000 euro, vigente per le sole
cause in materia di rca, prevedendo una competenza senza limiti per i
danni a cose e con l'esclusione di specifiche materie da lasciare intera-
mente in Tribunale; si & proposta I'assegnazione di nuove competenze
per materia in materia di condominio, vicinato, separazioni consensuali
e divorzi congiunti, e in genere attribuzione di controversie in relazione
alla cui definizione sia richiesta soprattutto una particolare sensibilita
sociale piuttosto che la piena padronanza di strumenti giuridici di ca-
rattere processuale e sostanziale, I’abolizione del divieto di esercitare
poteri cautelari e d’urgenza e 'abolizione della competenza in materia
di stranieri ritenuta assolutamente inconciliabile con il tipo di compe-
tenza penale attribuita;

— rito: si & proposto il ripristino del giudizio di equita in un pro-
cesso da introdurre con ricorso; aumento dell’oralita; previsione di sen-
tenze contestuali; potenziamento della fase conciliativa precontenziosa
(art. 322 cpc), in termini in primo luogo di mezzi materiali e formazione
professionale;

— organizzazione degli uffici: si & sottolineata I’esigenza di una revi-
sione delle circoscrizioni giudiziarie e delle piante organiche, immagi-
nando la possibilita di affidare la direzione degli uffici ad un presidente
di sezione del Tribunale e comunque in ogni caso predisponendo al-
meno una piu articolata disciplina della nomina e della eventuale revoca
del coordinatore, la cui sola “anzianita” di servizio non assicura il pos-
sesso di doti organizzative che, specialmente negli uffici di notevoli di-
mensioni, costituiscono il necessario presupposto per il valido e razio-
nale esercizio delle funzioni “manageriali” connesse a quel ruolo;
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— l'incompatibilita con Iattivita forense in relazione alla quale si &
proposta un’incompatibilita distrettuale;

— autogoverno: la proposta di superare 'attuale eterogoverno parte
dalla considerazione della necessita di riformare i Consigli giudiziari
prevedendo presso di essi un’apposita sezione, composta di componenti
elettivi rappresentanti della categoria dei giudici di pace, della magistra-
tura professionale e dell’avvocatura, competente per tutte le pratiche
inerenti i giudice di pace, con forte decentramento di compiti anche di
amministrazione attiva da parte del Csm (salvo una residuale compe-
tenza di II grado in caso di eventuale reclamo degli interessati), e anche
creando eventualmente un comitato consultivo di ausilio all’VIII com-
missione del Csm al quale partecipino, oltre a magistrati ordinari desi-
gnati dal Csm giudici di pace eletti in un collegio unico nazionale!¢, po-
sto che I'attuale assetto costituzionale non consente di immaginare un
consiglio superiore a geometria variabile come i Consigli giudiziari;

— profili disciplinari: si & anche da alcuni sottolineata la necessita di
una tipizzazione degli illeciti disciplinari che, superando la genericita ed
elasticita della normativa vigente, delinei i comportamenti sanzionabili
con riferimento ai comportamenti inerenti all’esercizio delle funzioni
giudiziarie ovvero ad esso estraneil’.

Si ¢ infine proposto, con riferimento a tutte le figure di magistrati
onorari, un regime transitorio: e cid per bilanciare le esigenze dei magi-
strati onorari gia in servizio, con quelle di chi sperimentera tale fun-
zione in futuro, quindi per non pregiudicare anche le generazioni suc-
cessive, che rischiano di vedere preclusa per molto tempo questo tipo di
esperienza. Si ¢ immaginato un sistema che consenta a chi si trova a
svolgere le funzioni di magistrato onorario attualmente (magari con un
limite minimo di permanenza nel ruolo di almeno sei/otto anni) di avere
quote riservate nei concorsi futuri, in magistratura e in altre ammini-
strazioni (le forze di Polizia), ovvero concorsi riservati, di fruire di rico-
noscimenti a fini previdenziali e pensionistici (possibilita di riscattare il
servizio svolto come magistrati onorari, ‘congiungendolo’ all’attivita di
libera professione o a quella svolta in altri impieghi, pubblici o privati),
meccanismo che allo stato sembra previsto solo per alcune delle figure
di magistrati onorari’s,

E evidente che le questioni sul tappeto sono tante e la strada verso
un assetto razionale della magistratura onoraria ¢ ancora lunga. Questa
perd non & una buona ragione per restare fermi, ma anzi deve essere lo

16 GaLLo, Una riforma necessaria, cit.
17.GaLLo, Una riforma necessaria, cit.
18 SABATINI, Magistratura onoraria, cit.
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sprone verso una piu intensa attivita di approfondimento da parte di
tutti gli operatori del diritto. Per premere sull’acceleratore delle idee, si
potrebbe partire dal recupero del serio sforzo di elaborazione del pro-
getto della Commissione Acone, troppo frettolosamente abbandonato
per rincorrere indefinite chimere.



Carro Fuccr
Vicepresidente dell’ Associazione nazionale magistrati

RAGIONAMENTT E PROPOSTE DELLANM IN DIFESA DELLA COSTITUZIONE

SoMMARIO: 1. L’Anm in difesa dell’autonomia ed indipendenza dei magistrati. — 2. La
riforma dell’ordinamento giudiziario e la violazione della Costituzione. - 3. I po-
teri di garanzia ed il principio della separazione dei poteri. — 4. La legge di revi-
sione costituzionale approvata dal Parlamento ed i suoi riflessi sul Csm, sulla
Corte costituzionale e sulla tutela di diritti sociali. — 5. La modernizzazione delle
istituzioni ed il rispetto dei valori costituzionali originari.

1. L’ANM IN DIFESA DELL’AUTONOMIA ED INDIPENDENZA DEI MAGISTRATI

Le scelte legislative degli ultimi anni in materia di giustizia hanno
reso necessario interventi dell’Anm sia per difendere il primato del
principio di legalita, tutelato anche attraverso I’affermazione dei valori
costituzionali dell’autonomia ed indipendenza dei magistrati e dell’e-
guaglianza di tutti i cittadini davanti alla Legge, sia per contribuire al
superamento di un momento di sofferenza per la magistratura sul piano
dei rapporti istituzionali causato dalle continue aggressioni poste in es-
sere da parte del mondo politico, momento aggravato da un progetto di
profonde trasformazioni ordinamentali non sempre condivisibili per gli
evidenti contrasti con la Costituzione.

2. LA RIFORMA DELL’ORDINAMENTO GIUDIZIARIO E LA VIOLAZIONE DELLA
COSTITUZIONE

Certamente emblematica ¢ la riforma dell’ordinamento giudiziario
per i molteplici profili di incostituzionalita che la colpiscono e che la
magistratura, i costituzionalisti ed il Presidente della Repubblica hanno
evidenziato.

Invero rispetto alle parti palesemente incostituzionali che hanno
formato oggetto dei quattro rilievi contenuti nel messaggio presiden-
ziale, e purtroppo quasi interamente riapprovate dal Parlamento (con-
cernenti la relazione annuale al Parlamento del Ministro della Giustizia,
I'ufficio per il monitoraggio dell’esito dei procedimenti — unico rilievo
realmente preso in considerazione dal Parlamento —, il potere del Mini-
stro di interferenza nella fase della procedura di conferimento degli in-
carichi direttivi, il sistema dei concorsi e delle assegnazioni dei magi-
strati alle diverse funzioni), i magistrati credono sia necessario che le
forze politiche impediscano che la legge approvata produca danni irre-
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versibili e che si adoperino per cambiare nel rispetto della Costituzione
in tempi brevi la riforma dell’ordinamento giudiziario, e cid anche con i
contributi forniti, e con quelli che potra fornire, I’Anm:

a) evitando che la relazione del Ministro — se dovesse ancora essere
contemplata dal futuro Og — possa diventare strumento di indirizzo del-
’azione penale con incidenza sull’esercizio della giurisdizione;

b) riportando il ruolo del Ministro nella procedura di conferimento
degli incarichi direttivi nell’alveo e nei limiti della “leale collaborazione”
con il Csm nell’attivita di concertazione, rispettandosi la norma costitu-
zionale che attribuisce in via esclusiva al Csm il conferimento degli in-
carichi;

¢) impedendo, con riferimento al sistema dei concorsi e delle asse-
gnazioni dei magistrati alle diverse funzioni, 'intervento di strutture
esterne al Csm, e che comunque una eventuale attivita di tali strutture —
quali la Scuola o le commissioni — espropri di fatto il ruolo che la Co-
stituzione ha attribuito in via esclusiva al Csm, escludendosi dunque
ogni impropria funzione valutativa della Scuola e delle commissioni vin-
colante per il Csm nonché quel meccanismo generalizzato di concorsi al
quale deve preferirsi la valutazione sul campo del magistrato per il la-
voro che svolge quotidianamente;

d) introducendo un sistema per il conferimento degli incarichi di-
rettivi e semidirettivi che non violi il principio costituzionale della parita
delle funzioni e che non sia basato su una organizzazione gerarchica
della carriera.

Purtroppo a quelle palesi violazioni della nostra carta fondamen-
tale si aggiungono altri dubbi di costituzionalita, pertanto & necessario
che la politica in aderenza ai principi costituzionali:

1) eviti la separazione di fatto delle carriere attuata dalla riforma
approvata, separazione incompatibile con I’esistenza di un unico ordine
giudiziario in cui la funzione giurisdizionale ¢ attribuita indifferente-
mente ai giudici ed ai pubblici ministeri;

2) cancelli la rigida gerarchizzazione dell’ufficio del pm che lede
I'indipendenza dei singoli sostituti e pone in pericolo I'effettiva attua-
zione dei principi di obbligatorieta dell’azione penale, di uguaglianza e
di soggezione del magistrato solo alla legge;

3) non condivida il nuovo ruolo della Corte di cassazione come
vertice organizzativo dell’ordine giudiziario (realizzato con la partecipa-
zione dei magistrati di legittimita ad ogni commissione di concorso,
dalla presenza del Primo presidente e del Procuratore generale della
Cassazione nella Scuola, dal riconoscimento, per i magistrati di legitti-
mita, di specifiche legittimazioni o titoli preferenziali per il conferi-
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mento di uffici direttivi o semidirettivi ingiustificati alla luce dell’espe-
rienza maturata nell’esercizio delle funzioni di legittimita) facendo in
modo che al controllo della Cassazione siano soggette solo le sentenze e
non anche i giudici che le hanno emesse;

4) elimini i test psico-attitudinali che esporrebbero i futuri magi-
strati a gravi rischi di arbitrio, determinati anche dalla difficolta eviden-
ziata dagli esperti del settore — se non dalla impossibilita — di indivi-
duare i parametri oggettivi per I'effettuazione della valutazione sulla
idoneita all’esercizio delle diverse funzioni giudicanti e requirenti;

5) escludendo il ruolo attribuito al Ministro della Giustizia nel pro-
cedimento disciplinare, con la facolta di chiedere al Procuratore gene-
rale la modifica del capo;

6) di incolpazione e con la partecipazione all'udienza di un magi-
strato dell’ispettorato generale, ruolo che sembra esorbitare dai poteri
attribuiti dalla Costituzione al Ministro.

Ovviamente la difesa della Costituzione esigera che in mancanza di
risposte della politica, o in attesa che esse si concretizzino:

a) i magistrati nell’esercizio delle loro funzioni provochino I'inter-
vento della Corte costituzionale nei confronti delle norme che saranno
ritenute in contrasto con la Costituzione stessa, anche se cio potra pro-
vocare vuoti legislativi temporanei, che comunque non potrebbero es-
sere addebitati all’esercizio di un diritto ma alla mancanza di volonta di
dialogo che ha caratterizzato I'atteggiamento della maggioranza politica
durante l'iter di approvazione della riforma dell’Og;

b) il Csm impronti I'attivita paranormativa che gli ¢ propria al ri-
spetto della Costituzione e non alla lettera della legge che la viola.

3. ] POTERI DI GARANZIA ED IL PRINCIPIO DELLA SEPARAZIONE DEI POTERI

La riforma dell’Og approvata dal Parlamento infligge, con il si-
stema che crea, un duro colpo al principio costituzionale della separa-
zione dei poteri dello Stato, e questa aggressione alla Costituzione ¢ ido-
nea a porre in dubbio che si possa assicurare la garanzia dei diritti, pro-
prio perché si indebolisce un principio che & una delle colonne portanti
della Costituzione che attribuisce rilievo particolare ai “limiti” che deb-
bono essere frapposti al potere ed al suo esercizio.

Lesistenza di quei limiti & necessaria anche per la salvaguardia di
un sistema democratico che garantisca equamente la tutela dei diritti e
I’adempimento dei doveri, che incombono su ogni comune cittadino
come su chi ha compiti di rappresentanza istituzionale.
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L’attacco al principio della separazione dei poteri, che ¢ nella
riforma dell’Og, ¢ in linea con la progressiva attenuazione, se non can-
cellazione, di quella visione dello Stato caratterizzato dalla netta divi-
sione dei poteri (legislativo-esecutivo-giudiziario), visione penalizzata
anche nella fase di approvazione dell’Og per una forte compressione
del dibattito parlamentare, tanto che ’attivita legislativa ¢ divenuta
parte integrante dell’attivita di governo.

Una conseguenza della mortificazione del dibattito parlamentare,
verificatasi negli ultimi anni sino all’approvazione della riforma dell’Og,
¢ che il principio della separazione dei poteri si ¢ sviluppato con riferi-
mento al solo potere giudiziario, pur permanendo altre figure istituzio-
nali come appunto quelle del Capo dello Stato e della Corte costituzio-
nale dotate di piena indipendenza e di un effettivo ruolo di garanzia se-
condo la Costituzione approvata nel dopoguerra.

E certo infatti che se si mortifica il potere legislativo puo affermarsi
che il principio costituzionale della separazione dei poteri vive nella sola
contrapposizione fra poteri di governo o politici da un lato e poteri di
garanzia dall’altro; e se poi si riduce 'autonomia e I'indipendenza della
magistratura diventa reale il rischio di ridimensionamento dei poteri di
garanzia.

In uno scenario ordinamentale simile ¢ chiaro che non & condivisi-
bile e preoccupa anche la tendenza a ridurre il rango dei poteri di ga-
ranzia in base alla tesi che essi non sono democraticamente legittimati
dalla volonta popolare.

Difatti chi sostiene cio ignora, o finge di ignorare, che la fonte del
potere degli organi di garanzia non sta, e non puo essere, nella volonta
della maggioranza elettorale o parlamentare, ma, al contrario, nel ruolo
ad essi assegnato dalla Costituzione di garantire con indipendenza il ri-
spetto dei limiti frapposti ai poteri politici, a garanzia dei diritti di tutti
e dell’osservanza delle regole.

Pertanto ogni scelta politica e legislativa che non rispetti quel ruolo
non ¢ in linea con la Costituzione.

Invero il senso della divisione dei poteri direttamente collegato al
rispetto dei limiti istituzionali & concepito nella nostra Costituzione se-
condo una visione che non si fonda su una concezione assoluta della so-
vranita popolare a cui ogni potere debba ricondursi, ma sull’idea di una
sovranita che si esercita nelle forme e nei «limiti» posti dalla stessa Co-
stituzione (art. 1 co. 2).

Allora & necessario che vi sia qualcuno chiamato ad assicurarne il
rispetto effettivo e questi non pud essere lo stesso titolare del potere
esercitato ma i poteri di garanzia con la loro autonomia ed indipen-
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denza chiamati ad assicurare — nei limiti funzionali per loro previsti — la
tutela dei diritti ed il rispetto dei doveri.

Ne consegue che ogni compressione delle “garanzie” e degli organi
preposti a farle valere ¢ in contrasto con la Costituzione.

Non v’¢ dubbio che la democrazia costituzionale si basa sulla coe-
sistenza dei poteri politici e dei poteri di garanzia e che possono verifi-
carsi tensioni fra tali poteri, tensioni che non determineranno pero la
crisi del sistema se si mantiene I'equilibrio fra i due ordini di potere.

Purtroppo se si effettua una valutazione circa il persistere di quel-
I’equilibrio & agevole ritenere che pur esistendo ancora molti sono i pe-
ricoli che esso corre, essendo agevole rilevare, alla luce delle plurime
modifiche istituzionali e legislative degli ultimi anni sino ai nostri giorni,
un uso del potere legislativo finalizzato talvolta ad eludere, altre a con-
trastare, i vincoli costituzionali e a limitare I"ambito di azione dei poteri
di garanzia (anche con riforme normative che incidono direttamente
sulle funzioni, sullo stzatus e sulle garanzie di chi esercita la giurisdizione
ciog, come sancisce I'art. 102 della Costituzione, i giudici ed i pubblici
ministeri).

Se nel prossimo futuro non dovesse registrarsi una inversione di
rotta di tale tendenza politica ¢ prevedibile che la conseguenza sarebbe
la fine di quell’equilibrio, ponendosi in discussione tutto I'impianto di
garanzie costituzionali e dunque lo stesso sistema democratico voluto
dai padri costituenti.

4. LA LEGGE DI REVISIONE COSTITUZIONALE APPROVATA DAL PARLAMENTO
ED I SUOI RIFLESSI SUL CSM, SULLA CORTE COSTITUZIONALE E SULLA
TUTELA DI DIRITTI SOCIALI

La Legge di revisione costituzionale della seconda parte della Co-
stituzione, coinvolgendo direttamente ed indirettamente la magistratura
e la giurisdizione, ha determinato una riflessione dell’ Anm anche in ordi-
ne agli effetti delle modifiche costituzionali sull’assetto istituzionale ed in
particolare sulla giurisdizione ordinaria e costituzionale, nonché sull’au-
togoverno della magistratura e sulla tutela di fondamentali diritti sociali.

Da tale riflessione emergono forti preoccupazioni per gli interventi
sul Csm, sul ruolo della Corte costituzionale, sulla modifica del Titolo V
della seconda parte della Costituzione (le Regioni, le Province, i Comuni)
con riferimento ai riflessi sulla tutela giurisdizionale dei diritti sociali.

a) Il Csm

I costituenti del dopo-guerra avevano costruito un perfetto equili-
brio nell’attribuire il vertice del Csm al Capo dello Stato — che tutela il
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Consiglio nei rapporti con altri poteri dello Stato —, e con I'elezione del
Vicepresidente da parte dell’assemblea che esprime il pit elevato grado
di autonomia funzionale del Consiglio.

La legge di revisione altera quell’equilibrio prevedendo che il Vice-
presidente del Csm venga nominato dal Presidente della Repubblica,
cosi ridimensionando i poteri del Consiglio con la riduzione della sua
autonomia funzionale, nonché svilendo la figura del Vicepresidente che
rischia di ridursi, al di fuori dell’assemblea plenaria, a mero delegato
privo di un proprio ruolo di mediazione e di moderazione della dialet-
tica tra le componenti del Consiglio stesso.

Non deve trascurarsi inoltre che il rafforzamento del ruolo del Pre-
sidente della Repubblica rispetto al Consiglio suscita ulteriori preoccu-
pazioni se si considera che la possibilita di elezione del Capo dello
Stato, dopo il quarto scrutinio, da parte della sola maggioranza assoluta
del Parlamento puo far dubitare della elezione di un Capo dello Stato
veramente indipendente dalla maggioranza di governo, per cui si intro-
duce un meccanismo capace di incidere, in un sistema politico maggio-
ritario, negativamente sull’equilibrio istituzionale alla luce di possibili
esorbitanze della maggioranza governativa.

b)  La Corte costituzionale

Il progetto di revisione costituzionale modifica I’attuale composi-
zione della Corte costituzionale in quanto il Parlamento ne dovrebbe
eleggere sette a fronte dei cinque previsti dai costituenti, e riduce a
quattro sia quelli nominati dal Presidente della Repubblica sia quelli
eletti dalle supreme magistrature.

E allora evidente ’aumento dei componenti di nomina politica con
il possibile rischio che la Corte diventi espressione della maggioranza
governativa del momento subendo cosi una negativa politicizzazione (ri-
schio ancora piu forte se si considera che anche il Presidente della Re-
pubblica, titolare del potere di nomina di alcuni giudici costituzionali,
potrebbe essere espressione della sola maggioranza governativa).

Inoltre sono ampliate di molto le competenze della Corte esten-
dendole al contenzioso delle autonomie locali (Province, Comuni, Citta
metropolitane) rischiando sia di aggravare il funzionamento dell’organo
di giustizia costituzionale, sia di aumentare il tasso di politicita dell’in-
tervento della Corte.

E logico temere che una simile riforma possa incidere negativa-
mente sul ruolo della Corte nei rapporti con gli altri poteri costituzio-
nali, non ponendosi piti quale organo a difesa dell’ordinamento costitu-
zionale.
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E legittimo temere che sia cosi cancellato un sistema di equilibri e
di garanzie costituzionali e con esso due secoli di costituzionalismo.

¢)  La tutela del diritto alla salute e del diritto all’istruzione

La modifica del Titolo V della seconda parte della Costituzione (le
Regioni, le Province, i Comuni) pud avere ricadute negative anche sulla
tutela giurisdizionale dei diritti sociali.

La legge di revisione prevede Iattribuzione alle Regioni della pote-
sta legislativa «esclusiva» nelle materie indicate nell’art. 117 quarto
comma, lett. a), ), ¢) e d) (assistenza ed organizzazione sanitaria, orga-
nizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di formazione,
definizione dei programmi scolastici e formativi di interesse regionale,
polizia amministrativa regionale e locale) cui fa seguito il riconosci-
mento della potesta legislativa esclusiva regionale in «ogni altra materia
non espressamente riservata alla legislazione dello Stato» (lett. e).

Il rischio collegato a questo, che ¢ il nucleo centrale della devolu-
tion italiana, & rappresentato dalla probabilita che la competenza legi-
slativa esclusiva attribuita alle Regioni in materia di assistenza e orga-
nizzazione sanitaria e di organizzazione scolastica e formazione dia vita
— per intuibili fattori economici e politici — alla frantumazione dei si-
stemi sanitari e scolastici nonché ad inaccettabili differenziazioni di pre-
stazioni nelle diverse regioni in contrasto con limiti istituzionali e costi-
tuzionali.

Potrebbe prevalere la tentazione di talune forze politiche di realiz-
zare diversi regimi di accesso alle prestazioni sanitarie o agli istituti sco-
lastici per i residenti ed i non residenti in una determinata Regione, con
conseguenti discriminazioni basate solo sulla diversa origine territoriale
delle persone, dando vita ad una situazione di evidente diseguaglianza
tra cittadini dello stesso Paese.

Certo le diverse sensibilita o i diversi orientamenti culturali e poli-
tici possono aumentare o meno tali pericoli per cui molto dipendera
dalle forze sociali e politiche che si troveranno eventualmente a gestire
il nuovo assetto costituzionale, ma il solo fatto che su terreni cosi im-
portanti come quello della salute e della istruzione sia possibile il profi-
larsi di pericoli come quelli cui prima accennavo rende chiare le inquie-
tudini sociali che potrebbero scuotere la societa italiana.

E prevedibile poi che tali inquietudini relative a fondamentali di-
ritti sociali investirebbero il giudiziario. E con quali possibili scenari?

La funzione del giudice di “ultimo garante” del godimento di fon-
damentali diritti, come appunto quelli alla salute ed all’istruzione, &
stata assolta in un ordinamento statuale caratterizzato da condizioni di
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eguaglianza dei cittadini sul territorio nazionale, ma se la riforma del Ti-
tolo V della Costituzione dovesse permettere una diversificazione ulte-
riore rispetto a quella gia ora — purtroppo — esistente dei sistemi sanitari
e scolastici, una diversificazione ulteriore autorizzata proprio dalla dif-
ferenziazione dei regimi giuridici di accesso alle prestazioni, allora po-
trebbero venir meno quelle condizioni di eguaglianza giuridica dei cit-
tadini consacrata nell’art. 3 della Costituzione e con esse potrebbe venir
meno anche quella funzione di garanzia affidata al giudice.

Non parlo di ipotesi inimmaginabili poiché basta ascoltare le ester-
nazioni di taluni uomini politici, anche di rilievo nazionale, per com-
prendere che sarebbe possibile, ad esempio, la previsione di priorita di
accesso per i residenti (rispetto ai non residenti) a centri sanitari di alta
specializzazione, o la previsione di accessi limitati numericamente per i
non residenti rispetto ai residenti o altre possibili differenziazioni colle-
gate al costo delle prestazioni.

Come non sembrano eccessivamente fantasiosi i rischi di differenze
sul piano dell’istruzione a causa della possibile definizione — e della suc-
cessiva predilezione di fatto — da parte delle Regioni di programmi sco-
lastici e formativi di interesse specifico delle Regioni stesse.

Non ¢ chi non veda come simili probabili scenari darebbero vita a
contrasti profondi tra le garanzie scritte nella prima parte della Costitu-
zione e le reali modalita di erogazione dei servizi regionali, con il conse-
guente coinvolgimento non solo del giudice costituzionale ma anche di
quello ordinario per ottenere dallo stesso risposte efficaci, forse non piu
possibili, alle tensioni causate dal nuovo ordinamento.

Non posso esimermi dal rilevare che tale nuovo ordinamento sa-
rebbe in contrasto anche con 'art. 5 della Costituzione che, quando san-
cisce che la Repubblica adegua i “metodi” della sua legislazione alle esi-
genze delle autonomie territoriali, afferma qualcosa di diverso dalla sem-
plice separazione delle competenze; in realta indica un modo di fare le
leggi imperniato sulla compartecipazione legislativa che oggi viene rin-
negata con 'idea di una legislazione «esclusiva» essendo questa una le-
gislazione di separazione tra regione e regione, con i rischi prima ricor-
dati di una tutela ridotta, se non del tutto inefficace, di diritti dell’'uomo
e del cittadino che invece per 'art. 2 della Costituzione sono inviolabili
e dunque devono essere sempre tutelati di fronte a qualunque minaccia.

5. LA MODERNIZZAZIONE DELLE ISTITUZIONI ED IL RISPETTO DEI VALORI
COSTITUZIONALI ORIGINARI

Avviandomi alla conclusione non posso non evidenziare che se in
questa sede I'analisi della Legge di revisione della Costituzione non po-
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teva che avere ad oggetto solo gli aspetti che coinvolgono il giudiziario,
¢ pero certo che quella legge riguarda uno scenario pitt ampio che con-
cerne altrettanti profili della vita democratica del Paese che origina ul-
teriori preoccupanti considerazioni con riferimento al ridimensiona-
mento del ruolo di garanzia del Presidente della Repubblica, al raffor-
zamento dei poteri del premier e alla modifica dei rapporti tra questi ed
il Parlamento a vantaggio sostanzialmente del ruolo del Primo ministro.

Mi riferisco ad aspetti che in altra sede potranno essere approfon-
diti ma rispetto ai quali deve dirsi che le nuove norme sono lontane dai
principi originari — sintesi di diverse culture ed ideologie — della nostra
Costituzione alla quale abbiamo giurato fedelta e che ha guidato e con-
sentito, sino ad ora, la vita democratica del Paese.

E ovvio che non ho inteso, né intendo, porre in discussione o con-
testare la legittimita e ['utilita della scelta di modernizzare le istituzioni
e di adeguare anche regole fondamentali della vita delle stesse.

Cio che non condivido & altro, il rischio della secessione dei diritti,
e cio che contrasto ¢ il pericolo che siano di fatto cancellati o ridimen-
sionati valori costituzionali essenziali per la convivenza civile, valori pre-
visti dalla prima parte della Costituzione dotati della capacita di svi-
luppo e di progressivo adattamento ai tempi nuovi e ad una diversa mo-
dernita istituzionale che perd non soffochi il “cuore” della Costituzione.

Don Dossetti a chi gli domandava «che cosa vedi nella notte
fonda?» rispondeva: «vedo brillare le prime luci dell’alba», ed allora
con lo stesso spirito positivo e costruttivo & possibile difendere valori
costituzionali che non sono simbolo di conservazione bensi garanzia per
I'avvenire di una societa civile e democratica.

Concludo ricordando a chi non condivide la Costituzione Repub-
blicana — probabilmente in quanto non ne ha condiviso lo spirito e la
nascita — quanto diceva Antonio Caponnetto: «Questa Costituzione non
¢ un pezzo di carta, ¢ un pezzo di vita, un pezzo di storia, il sacrificio di
un’intera generazione. I suoi valori sono i soli per i quali vale la pena di
vivere».






INTERVENTI

P1ERGIORGIO Lot
Segretario generale dell’ Associazione nazionale forense

Ringrazio la presidenza del congresso per il cortese invito e, consi-
derato il breve tempo messomi a disposizione, entro immediatamente
nel vivo della discussione.

I’ Associazione nazionale forense — dal 30 marzo al 2 aprile pros-
simi — celebrera a Rimini il proprio congresso nazionale sul tema “Gli
avvocati per un mondo di diritti”, laddove efficienza della giustizia e di-
fesa dei valori costituzionali rivestono un ruolo centrale e fondamentale.

Invero, nella riflessione precongressuale ¢ stato dedicato ampio
spazio al problema della giurisdizione pubblica, intesa quale massima
espressione di democrazia e di reale tutela dei diritti, non omologabile
in linea generale, anche in relazione alla risoluzione dei conflitti tra pri-
vati, a forme alternative.

Uno dei documenti precongressuali ¢ stato provocatoriamente inti-
tolato il “bravo giudice” e il “cattivo ordinamento”, sottintendendo in
tal modo, il rifiuto sia nei confronti di un modello di “giudice bravo”,
cio¢ saccente e carrierista, sia verso un sistema inadeguato a fornire ri-
sposte alla crescente domanda di giustizia del Paese, quotidianamente
mortificata, soprattutto nel settore della giustizia civile, dalla durata dei
processi e dal degrado costante dei tanti aspetti (di organizzazione, di
efficienza, di qualita) del sistema giustizia.

La riforma dell’ordinamento giudiziario, recentemente realizzata
dalla maggioranza al governo, appare inadeguata a perseguire gli obiet-
tivi cui ho fatto sopra cenno.

Infatti, di fronte ad un sistema come quello previgente — basato
sullo sviluppo automatico delle carriere, su valutazioni di professiona-
lita rare e inefficaci, sulla mancanza di un effettivo controllo sulla la-
boriosita — che non ha garantito un modello di magistrato idoneo a
rispondere sempre alle aspettative dei cittadini (perché ha generato
inerzia, non ha incentivato I'arricchimento delle conoscenze, ha incre-
mentato il senso di intoccabilita, cosa ben diversa dall’indipendenza co-
stituzionalmente garantita), la riforma Castelli ha contrapposto — peral-
tro con tecniche legislative discutibili — una riforma che segna parados-
salmente, con riferimento a molti suoi punti, un passo indietro rispetto
alla situazione preesistente.
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Certamente, la riforma ha introdotto alcune soluzioni condivisibili,
quali la scuola della magistratura, la formazione permanente obbligato-
ria, la tipizzazione degli illeciti disciplinari, la temporaneita degli incari-
chi direttivi, la valorizzazione della partecipazione degli avvocati nei
Consigli giudiziari e nel comitato direttivo della scuola superiore della
magistratura.

Tuttavia, I'analisi complessiva del testo mostra 'inadeguatezza, se
non lillegittimita rispetto ai principi costituzionali, delle soluzioni: tale
deve ritenersi la reintroduzione della gerarchia e della burocrazia, I'in-
gerenza dell’esecutivo e la compressione dei poteri dell’organo di auto-
governo della magistratura.

Vi & un ritorno agli anni Cinquanta, quando le cose funzionavano
meglio e i processi duravano meno, come ha piu volte affermato il Mi-
nistro Castelli, trascurando colpevolmente e superficialmente ogni ana-
lisi storica, sociologica e politica.

Per I’Anf il modello di magistrato del terzo millennio non puo es-
sere né quello antico — burocrate, timoroso e conformista — ma neppure
quello attuale, che in virtt di una cattiva gestione dei fondamentali
principi di autonomia e indipendenza, non sempre ha saputo operare
nell’interesse dei cittadini.

Il modello in cui I’Associazione che rappresento crede, sintetizzato
nella formula del “bravo giudice”, ¢ quello del magistrato imparziale,
equilibrato, preparato ed efficiente, che sappia dare una risposta ade-
guata in tempi ragionevoli alla domanda di giustizia senza comprimere
le garanzie dei cittadini.

Incontestabilmente, la riforma ¢ legge dello Stato e, come tale, tutti
sono tenuti ad osservarla. La possibilita che si riapra il discorso ¢ legata
all’esito delle prossime elezioni e, in specie, all’eventuale mutamento
della maggioranza politica.

Realisticamente si deve pero affermare che riforme radicali o I’an-
nullamento dell’intero impianto non potranno essere mai realizzati né,
nei limiti cui facevo cenno prima, condivisi.

La discussione ¢ auspicabile che si incentri, laicamente, sugli
aspetti di dubbia costituzionalita ovvero destinati ad incidere in modo
negativo sulla funzionalita del servizio.

A titolo esemplificativo, penso alla progressione in carriera: la car-
riera dei magistrati non puo essere scandita, neppure in parte, dai mec-
canismi concorsuali previsti dalla riforma Castelli, che incentivano il
carrierismo e la competitivita, che insidiano I'indipendenza dei magi-
strati senza riversare alcun effetto positivo sull’efficacia ed efficienza del
servizio, ovvero alla gerarchia, laddove la riforma crea una rigida gerar-
chizzazione all’interno delle procure con concentrazione di ogni potere,
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sia di tipo organizzativo sia per quanto riguarda I’esercizio dell’azione
penale, nelle mani del procuratore.

11 restyling del processo civile di prossima entrata in vigore — pur
condivisibile nelle sue linee ispiratrici fondamentali — non apportera al-
cun beneficio sul piano dell’efficienza e della durata dei processi, per-
ché riferita esclusivamente ad uno dei tre segmenti del processo, cioé
alla sola fase preliminare che precede quella dell’acquisizione delle
prove. Se ciascun giudice — secondo parametri di media preparazione,
diligenza ed esperienza — non pud evadere pit di un certo numero di
sentenze all’anno, la contrazione della prima fase non potra ragionevol-
mente determinare alcun beneficio sul piano dei tempi di emissione
della pronuncia definitiva.

In realta, ben piti ampi avrebbero dovuto essere gli interventi per
garantire efficienza ed effettivita al sistema. Mi riferisco, in particolare a:

— I'ufficio del giudice, inizialmente previsto e poi scomparso lungo
il cammino della riforma;

—la revisione della geografia giudiziaria, stralciata, dopo essere
stata prevista nella prima versione del ddl;

—la semplificazione delle pronunce di primo grado, alleggerendo
in tal modo il lavoro del giudice, oggi inutilmente oberato dall’obbligo
di riportare conclusioni, ricostruzione dei fatti, precedenti giurispru-
denziali e via discorrendo;

—la unicita o, quanto meno, la razionalizzazione dei riti, sempre
evocata ma costantemente disconosciuta con la continua loro prolifera-
zione in occasione di ogni modifica normativa;

— il problema della magistratura onoraria, stralciato dalla riforma
per evidente carenza progettuale.

Su questi temi di assoluto rilievo, ai fini dell’efficienza del sistema,
né la legge Castelli né il legislatore nulla hanno disposto, escludendoli,
stralciandoli o semplicemente eludendoli.

Su tutti questi temi, e in particolare su quello concernente la magi-
stratura onoraria, anche in relazione alla centralita che puo assumere in
una nuova definizione dei diritti giustiziabili e del riassetto della giuri-
sdizione, ’Anf & impegnata in una riflessione che, partendo dall’inelu-
dibilita dell’esistenza di una magistratura non professionale e dalla so-
stanziale impraticabilita di molte tesi in passato sostenute dall’Avvoca-
tura, valuti soluzioni innovative che favoriscano scelte in grado di porre
fine, attraverso un regime coerente e rispettoso dei principi costituzio-
nali, al precariato selvaggio frutto di una logica di tipo emergenziale.

Criteri di selezione, regime di incompatibilita, formazione, terzieta,
temporaneita degli incarichi, sono gli aspetti su cui dovra svilupparsi la
riflessione, per offrire un contributo a chi, ormai da tempo, di proroga
in proroga, di elusione in elusione, decide di non decidere.



GABRIELE LONGO
Awvvocato, segretario generale dell’Unione nazionale dei giudici di pace

Signor Presidente, giudici ed autorita, voglio manifestare in primo
luogo 'apprezzamento dell’'Unione nazionale dei giudici di pace per
I'occasione offertaci di esprimere le riflessioni di una importante cate-
goria di giudici. I giudici di pace, come tutti gli operatori del diritto e
I'intera societa civile attendono una svolta radicale nella politica della
giustizia. La riforma organica della magistratura di pace, come altre,
tarda ad arrivare sia per la sua oggettiva complessita ma anche per la di-
versita delle proposte, piti 0 meno organiche, delle forze politiche, della
magistratura di carriera e dell’avvocatura.

Tutti sono d’accordo che I'ufficio del giudice di pace non costitui-
sce una soluzione emergenziale, ma & un ufficio giudiziario a pieno ti-
tolo che definisce un contenzioso consistente: vengono definite 900
mila cause civili 'anno e complessivamente sono trattati 1.600.000 pro-
cedimenti (tra cause civili, cause penali, opposizioni a sanzioni ammini-
strative, decreti ingiuntivi, provvedimenti nei confronti degli immigrati
clandestini).

Il nuovo ufficio giudiziario si qualifica anche per 'efficienza, la
modesta durata dei processi (circa 300 giorni), la scarsa appellabilita
delle sentenze, ma anche sotto il profilo qualitativo. L attivita del giu-
dice di pace assorbe 85 per cento del contenzioso complessivo sul ri-
sarcimento danni da circolazione, buona parte del contenzioso riguar-
dante la tutela del consumatore, le clausole vessatorie e la tutela giuri-
dica del turismo nonché la totalita delle contravvenzioni stradali e dei
provvedimenti di espulsione degli immigrati clandestini, settori nei
quali il giudizio tocca diritti costituzionali fondamentali quali la sicu-
rezza e la liberta di circolazione.

Tutti sono d’accordo anche sul fatto che alla stabilita della fun-
zione deve corrispondere una riforma che superi la fase di sperimenta-
zione a culi si ispirano le soluzioni della legge istitutiva del 1991.

Siamo preoccupati per la diversita ed inconciliabilita delle propo-
ste di riforma. La diversita riguarda i contenuti, ma anche il metodo e le
premesse. A nostro avviso 'unica premessa da cui si deve partire ¢ la
considerazione delle “funzioni”.

Vi & oggi nel nostro ordinamento una parte consistente dell’ammi-
nistrazione della giustizia che non viene svolta, e che non potra essere
svolta, dai magistrati di carriera tradizionali. Tutti richiedono che a que-
sta domanda di giustizia venga data una risposta, quanto piu estesa ed
articolata, di composizione conciliativa e poi che i relativi procedimenti
giurisdizionali diano garanzie di professionalita, di imparzialita, di effi-
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cienza e di costi moderati e comunque proporzionali all'importanza de-
gli affari trattati. Conseguente e coerente a questa unica e fondamentale
premessa sono le altre scelte, quella sul reclutamento, sulla configura-
zione giuridica del giudice, il suo stato giuridico, diritti, doveri, sulla
formazione, I'organizzazione degli uffici, la direzione, il controllo e la
gestione dell’attivita. Fuori da questo metodo e da questa logica ¢ chi
vuole identificare la riforma con i suoi aspetti soggettivi sia che voglia
istituire un giudice di complemento o si limiti alla contemplazione pa-
ralizzante del concetto di “onorarieta”. Il profilo soggettivo deve essere
la conseguenza della riforma e non la sua premessa.

In tal senso auspichiamo una rivoluzione rispetto a quanto & avve-
nuto negli ultimi anni con iniziative parziali e contraddittorie: si elimi-
nano le competenze sui reati di cui agli articoli 186 e 187 del cds (guida
in stato di ebbrezza e sotto I'effetto di sostanze stupefacenti) e poco
dopo si assegna la competenza in materia di immigrazione clandestina,
si limita il giudizio di equita e le possibilita di conciliazione, oberata dal
pagamento del contributo unificato, si loda il ruolo dei giudici di pace
e si vuole eliminare buona parte di questa competenza in materia di ri-
sarcimento danni per lesioni conseguenti ad incidenti stradali, si pensa
ad una qualificazione e unificazione della categoria e con il decreto
legge Vietti si decentra ai singoli distretti il reclutamento dei giudici
senza nemmeno rendere omogenee le dotazioni organiche delle sedi.

I caposaldi della riforma sono a nostro avviso due:

1. Qualificare il corpo giudicante in modo che non vi sia alcuna re-
mora al mantenimento delle attuali competenze e all’affidamento di ul-
teriori attribuzioni. Non esistono due modi di amministrare la giustizia
di cui il primo garantisce qualificazione professionale e terzieta del giu-
dice e I'altro non offre tali garanzie ma si giustifica come stato di neces-
sita rivolto allo sfoltimento del carico di lavoro dei giudici togati. Lo-
biettivo della qualificazione del corpo dei giudici di pace deve realiz-
zarsi attraverso un nuovo sistema di reclutamento, l'istituzione di una
formazione permanente ed un’integrazione tra giudici di pace e magi-
stratura di carriera nella quale quest’ultima non pud limitarsi ad un
ruolo di controllo e di vigilanza. Positiva al riguardo & stata 'esperienza
di integrazione di magistrati di carriera e non nell’attivita di formazione
permanente.

2. La seconda direttrice della riforma ¢ il rzconoscimento dei diritti
(economici, normativi e previdenziali) che spettano secondo il nostro
ordinamento costituzionale ed ordinario a tutti i prestatori di opera.
Anche un esame superficiale dell’attuale normativa porta a concludere
che il giudice di pace ¢ un lavoratore subordinato anche se a tempo par-
ziale. Conseguenza di tale riconoscimento ¢ un adeguamento delle
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forme di retribuzione, la tutela previdenziale ed assistenziale, aspetta-
tive per malattie e puerperio, ecc., senza arrivare necessariamente ad un
rapporto di pubblico impiego.

In conclusione mi sembra necessario riaffermare che le soluzioni
della riforma debbono collocarsi dentro la storia e dentro 1'ordina-
mento giuridico.

Essere dentro la storia significa prendere atto che il ruolo del giu-
dice di pace ¢ permanente, che lo stesso applica un rito di poco diffe-
rente da quello applicato nei tribunali con un impegno continuativo e
consistente.

Essere dentro l'ordinamento significa tenere conto dei limiti della
qualificazione onoraria, ma principalmente assicurare la tutela del la-
voro in tutte le sue forme e richiedere che la pubblica amministrazione
sia organizzata in modo da assicurare buon andamento ed imparzialita,
come voluto dalla Costituzione.



FI1ORELLA PILATO
Presidente della sezione Anm di Cagliari

E obbligatorio, in un congresso dell’Anm, verificare lo stato di sa-
lute dell’associazionismo giudiziario. La quantita non ha mai posto pro-
blemi, perché ’Anm ha continuato sempre a raccogliere quasi tutti i
magistrati italiani. Fino a qualche anno fa, pero, ogni congresso dell’As-
sociazione era I'occasione per interrogarsi sulla crisi dell’associazioni-
smo e sul deficit di partecipazione della maggior parte dei magistrati,
che per indifferenza o disaffezione sembrava lasciare scelte di linea e di-
battito culturale a pochi professionisti della politica. Basta sfogliare vec-
chi numeri delle nostre riviste per trovare titoli eloquenti (La crisi del
modello associativo, 11 difficile momento dell associazionismo giudiziario,
Lo stato dell’associazione). Di crisi ormai non si parla piu perché gli ul-
timi anni hanno registrato una netta inversione di tendenza con la par-
tecipazione attiva, forte e visibile dell’intera magistratura alla politica as-
sociativa, anche dei famosi giudici silenziosi abituati a parlare soltanto
attraverso le loro sentenze. Come presidente di una giunta sezionale
del’ Anm nei quattro anni piu difficili per la magistratura italiana, sono
stata testimone di una realta che ha smentito in pieno la leggenda di
un’agitazione di categoria contro la riforma dell’ordinamento voluta dai
soli vertici dell’Associazione, presentati ad arte all’opinione pubblica
come un manipolo di giudici politicizzati. Abbiamo dimostrato invece
di non essere mai stati tanto uniti, in un periodo in cui I'unita ha costi-
tuito la nostra forza e ci ha consentito di reggere una mobilitazione lun-
ghissima in difesa dell’indipendenza, il nostro unico privilegio, evitando
sempre la tentazione di degradarla a fattore di deriva corporativa. Al
contrario, la straordinaria unita di tutti i magistrati ha offerto un’op-
portunita di riflessione, chiarimento interno e azione concreta: tanto
che proprio in questi ultimi anni abbiamo studiato ed elaborato propo-
ste alternative praticabili sui criteri di valutazione della nostra profes-
sionalita e di scelta dei dirigenti come sulle soluzioni pit utili a recupe-
rare efficienza, approfondendo I'analisi sulle cause reali dei disservizi e
sulle varie tappe dell’azione legislativa in materia di giustizia, tutte fun-
zionali a rendere la giurisdizione forte con i deboli e debole con forti,
con buona pace del principio d’uguaglianza, sapendo che occorre inde-
bolire la magistratura per ridimensionare i diritti, dei quali & custode e
garante secondo la Costituzione. In questo sforzo d’approfondimento e
interrogandoci anche su noi stessi, si & individuato il nucleo di valori co-
muni da affermare e difendere in modo intransigente. Ma si ¢ andata af-
fermando anche la necessita, come dovere del magistrato, di partecipare
in prima persona a un autogoverno diffuso e responsabile che parta
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dalla gestione e dalla resa degli uffici, mentre si ¢ ridotta ed ¢ stata sem-
pre pili emarginata ’area interna di magistrati pigri e demotivati, buro-
crati, magari perfino disposti a qualsiasi tipo di convivenza pacifica in
cambio d’aumenti di stipendio, garanzia di tranquillita e recupero di
prestigio sociale.

Inoltre, attraverso un confronto partito dal riconoscimento dell’esi-
stenza di diverse sensibilita politiche e culturali, si & rivitalizzata I’Anm
come luogo d’ascolto e di sintesi fra opzioni ideali diverse, percorsi cri-
tici ed elaborazioni collettive differenti, per trarre il meglio dalle diverse
impostazioni culturali e spingere tutti a superare le divisioni di partenza
sui temi fondamentali: indipendenza, autonomia e legalita, certamente,
ma anche modello di giudice e di giurisdizione, coscienza del ruolo
esercitato, pratica d’imparzialita e coraggio d’indipendenza di giudizio,
rapporto con gli utenti della giustizia e con I'intera societa.

Nella mia esperienza in sede locale, ho avuto I'impressione che an-
che nei pit giovani, diffidenti verso i gruppi che compongono 1I’Asso-
ciazione perché entrati in magistratura gia condizionati dalle parole
d’ordine contro la sua pretesa politicizzazione, e anche in chi ormai li
vedeva come espressione esclusiva d’apparato e di logiche di schiera-
mento e non pitt come portatori d’ideali e progetti, sia cresciuta la con-
sapevolezza che 'unita su un nucleo fondamentale di valori non sia la
condizione di base del percorso collettivo, ma il frutto di un confronto
serrato, continuo e spesso faticoso fra chi, in tutta onesta e partendo da
posizioni differenti, costruisce una piattaforma comune, patrimonio di
tutti. Insomma, ¢ stato colto il lato buono della forma del’Anm come
contenitore del pluralismo, capace nei momenti piu difficili di dare il
meglio di sé e di presentarsi alla societa civile recuperando e utilizzando
con intelligenza e con passione I’elaborazione culturale sviluppata negli
anni dalle correnti associative: e in questo senso rilegittimandole come
libere associazioni degne di formare la struttura portante della casa co-
mune. Questa nuova o rinnovata consapevolezza che il lavoro nei
gruppi si traduce in un confronto pit produttivo, rendendo piu traspa-
renti e piu forti le posizioni finali dell’associazione della quale facciamo
parte, non pud essere perduta perché ¢ il presupposto indispensabile
per contrastare la crisi dell’associazionismo che si riaffaccerebbe se e
quando un domani, non piu costretti sulle barricate per difendere indi-
pendenza, legalita e dignita della nostra funzione (come tutti ci augu-
riamo), non fossimo capaci di sostenerla e alimentarla. La comune e
prolungata mobilitazione in difesa dell'indipendenza, con la partecipa-
zione massiccia dei magistrati alle assemblee in tutte le sedi, ’'adesione
corale e convinta a iniziative come le sospensioni contemporanee delle
udienze in tutti i tribunali e gli scioperi, gli interventi di tanti colleghi a
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dibattiti organizzati in ogni occasione all’interno e all’esterno dei palazzi
di giustizia, hanno stimolato e liberato risorse ed energie insospettate ri-
velando entusiasmo, competenze e disponibilita di cui ’Anm non puod
pit fare a meno, imponendo il nuovo dovere di superare limiti e insuf-
ficienze del modello tradizionale del far politica.

Un fattore importante della disaffezione alla politica associativa &
sempre stato il disagio provato da tanti magistrati nel constatare che, a
livello centrale, si modula da sempre su un tipo d’impegno che impone
ritmi difficilmente conciliabili con quello lavorativo e con gli obblighi
familiari, soprattutto per chi vive e opera in sedi periferiche e per que-
sto solo fatto banalissimo ¢ tagliato fuori dai luoghi delle decisioni im-
portanti, in cui si elabora e si attua la linea politica dell’associazione e
dei gruppi. E la realta rivelata dalla nuova voglia di partecipare, perd,
ad obbligare ’Anm a un approccio nuovo a questo problema antico, si-
curamente risolvibile attraverso la programmazione piu razionale delle
attivita da svolgere a livello centrale, la scelta di lavorare nelle sedi locali
a progetti mirati d’interesse generale, a riservare I'incontro diretto a po-
che occasioni speciali trasferendo la normalita in una rete di contatti pit
facili e frequenti, possibili oggi con i mezzi informatici, che consenta
uno scambio d’idee pit costante, offrendo a ciascuno la possibilita di
dare il suo contributo non necessariamente da specialista dedito a
tempo pieno all’attivita politica. Sarebbe questo il modo di stimolare
alla partecipazione attiva (con la conseguente possibilita di farsi cono-
scere e apprezzare) anche la meta femminile della magistratura, che
continua ad essere gravemente sottorappresentata nel Cdc e nel Csm
delegando in modo massiccio agli uomini le scelte fondamentali d’indi-
rizzo politico e la gestione dell’autogoverno centrale, pur avendo dimo-
strato di volere e sapere operare benissimo nelle giunte sezionali del-
I’Anm e nei consigli giudiziari; ma piti in generale a favorire I'impegno
di tutti quelli che non praticano la politica associativa perché la vedono
come impegno totalizzante, monopolio dei professionisti. Abbiamo bi-
sogno dell’apporto attivo di tutti, per mantenere vitale I’Associazione in
una prospettiva lungimirante, che affianchi 'esperienza dei leader spe-
rimentati e assicuri il ricambio generazionale e di genere attraverso una
crescita collettiva nutrita non soltanto dalla circolazione d’idee ma an-
che dall’assunzione di responsabilita.

Ma per giustificare il modello originalissimo della nostra Associa-
zione, che attraverso la divisione in correnti funziona da moltiplicatore
di attivita e stimoli fecondi, occorre soprattutto non cadere nelle logiche
deteriori e clientelari delle piccole corporazioni.

Infatti, fra i fattori di diffidenza e disaffezione alla politica attiva, il
principale resta quel disagio interno all’associazionismo giudiziario non
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derivante dalle differenti posizioni culturali e ideali, ma dalle profonde
contraddizioni che troppe volte si registrano fra affermazioni di princi-
pio e comportamenti concreti. L'impegno personale nella politica asso-
ciativa con sacrificio di tempo ed energie, per favorire la realizzazione di
programmi soltanto proclamati a parole, pud allora essere visto, a ra-
gione, come finalizzato alla ricerca di un consenso elettorale effimero e
vuoto di contenuti o, nella migliore delle ipotesi, come I'inseguimento
vano e scoraggiante di un’illusione.
Un impegno, in entrambi i casi, dal quale tenersi lontani.



EMANUELE SMIRNE
Componente della Giunta esecutiva centrale dell’ Anm

UNA PROSPETTIVA DI AZIONE PER LANM

Il tema del congresso & quanto mai ampio e impegnativo. Voglio li-
mitarmi, in questo breve intervento, ad individuare una prospettiva di
azione che, secondo me, puo riguardare direttamente 1’ Associazione na-
zionale magistrati nel prossimo periodo.

Stiamo vivendo un momento grave per la giustizia nel nostro paese,
anche a causa di un’attivita legislativa in molti casi veramente dissen-
nata, che & proseguita imperterrita, quasi incurante delle prevedibili e
nefaste conseguenze, peraltro gia evidenziate dagli operatori del settore
e da autorevoli studiosi. Non sono mancate le reazioni anche indignate,
fino all’'uso di quel mezzo estremo che ¢ lo sciopero, non solo da parte
dei magistrati, ma pure della classe forense.

Tra le diverse leggi negli ultimi tempi approvate, e per le quali il
nostro giudizio ¢ profondamente negativo, ve ne ¢ una, quella che ri-
guarda I'ordinamento giudiziario, che tocca direttamente — ed & desti-
nata a stravolgere — la nostra condizione di lavoro e il nostro modo di
essere magistrati, il nostro presente e le nostre prospettive future (spe-
cialmente per i pitl giovani); e cio oltre al danno generale, per le inevi-
tabili minori garanzie, di indipendenza ma anche di efficienza, che po-
tranno essere offerte ai cittadini — in futuro — da una giustizia ammini-
strata da una categoria di soggetti di fatto trasformati in burocrati,
stretti in una rigida gerarchia piramidale, ove a un gruppo limitato di
carrieristi rampanti, preoccupati prima di tutto e sopra tutto degli svi-
luppi della loro carriera e della preparazione dei relativi concorsi, si af-
fianchera un numero maggiore di apatici demotivati, verosimilmente in-
tenti a ritrovare migliori gratificazioni in qualche hobby o altra attivita
personale; gli uni e gli altri bene attenti a praticare tutto il conformismo
necessario per non incorrere negli strali di un sistema disciplinare inva-
sivo e minaccioso, che lascia aperto il varco a iniziative disciplinari arbi-
trarie e persecutorie, anche per la assurda pretesa di un’azione discipli-
nare obbligatoria (caso unico, a quanto sembra).

Non ¢& questa, certamente, la magistratura delineata nella Costitu-
zione: una magistratura ove i giudici sono soggetti soltanto alla legge,
ove a tutti i magistrati (giudici e pubblici ministeri) sono garantite auto-
nomia e indipendenza, anche con il mezzo necessario rappresentato da
un organo di governo autonomo, ove tutti i magistrati si trovano in una
situazione di pari dignita e senza gerarchie di tipo burocratico, in
quanto si distinguono fra loro soltanto per diversita di funzioni. La pes-
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sima riforma dell’ordinamento giudiziario, di recente approvata, &
quindi contraria alla Costituzione italiana: lo & nel suo spirito e nel suo
complesso e lo ¢ anche, certamente e in modo inevitabile, in molte spe-
cifiche disposizioni. Tali molteplici profili di incostituzionalita (anche
per violazione del principio di buon andamento dell’amministrazione,
essendo il sistema delineato praticamente ingestibile) sono stati gia evi-
denziati da osservatori e studiosi; non sto a ripeterli, perché so che sono
ben conosciuti. Voglio solo aggiungere che anche questa, come altre
leggi recenti, ¢ in realta una legge ad personam, in quanto realizza es-
senzialmente I'interesse di poche persone e di ben individuati gruppi,
che hanno inteso perseguire evidenti fini di ritorsione nei confronti dei
magistrati, poco curandosi dell’interesse generale. Ma anche la ritor-
sione mossa dal desiderio vendicativo di alcuni & un fine di parte, cosi
come lo ¢ (dall’altro lato) lo scopo di favorire soltanto alcuni soggetti. Si
tratta percio di una legge ad personam in quanto contra personas, cioé
contro 1 magistrati.

I’ Associazione nazionale magistrati ha gia assunto e piu volte riba-
dito 'impegno a contrastare 1’attuazione di tale pessima riforma e ad
operare per una diversa riforma che sia invece aderente ai principi co-
stituzionali (compreso il criterio dell’efficienza): che sia, cio¢, veramente
la nuova legge sull’ordinamento giudiziario indicata nella settima dispo-
sizione di attuazione della Costituzione.

La preannunciata azione di contrasto della pessima riforma di re-
cente approvata dovra certo avvenire, prima di tutto, in sede politica,
nella speranza che la classe politica — 0 almeno la maggioranza di essa —
si sara convinta (magari anche un poco per merito nostro) della neces-
sita di cambiare radicalmente rotta. Ma se cido non dovesse avvenire in
tempi brevi e se questa riforma dovesse entrare a regime, sara necessa-
rio fare in modo che sui vari aspetti di essa si pronunci, nel modo pit
ampio e piu sollecito possibile, la Corte costituzionale.

11 Consiglio superiore della magistratura avra certamente modo di
individuare i casi nei quali potra direttamente proporre il conflitto di at-
tribuzione nei confronti degli atti normativi costituenti questa pessima
riforma, per lesione delle competenze attribuite allo stesso Csm dalla
Costituzione; personalmente ritengo che simili ipotesi siano abbastanza
numerose. Ma indubbiamente, nella maggioranza dei casi, i profili di in-
costituzionalita potranno emergere ed essere dichiarati dalla Corte solo
in via incidentale nel corso di giudizi amministrativi proposti dai sog-
getti interessati nei confronti di atti dello stesso Csm adottati sulla base
delle nuove norme. Ritengo che sia compito dell’ Associazione nazionale
magistrati, in tale prospettiva (cioé¢ per la negativa ipotesi che questa
riforma debba entrare a regime), quello di sostenere i colleghi che, nel
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giudizio amministrativo e in quello incidentale davanti alla Corte costi-
tuzionale, faranno valere interessi corrispondenti a quelli della genera-
lita dei magistrati, rappresentati dalla stessa Anm, il cui obiettivo non
puo essere che quello di un azzeramento della pessima e incostituzio-
nale riforma.

Tale opera di sostegno non potra limitarsi alla predisposizione di
pareri pit 0 meno illuminanti, ma dovra riguardare altri due aspetti es-
senziali:

1) 'individuazione di un gruppo di difensori che siano disponibili
ad assumere la difesa a condizioni favorevoli nei singoli giudizi cui ac-
cennavo (e che siano ovviamente adeguati allo scopo);

2) Perogazione di contributi economici a tale fine da parte della
stessa Associazione nazionale magistrati.

E superfluo rilevare che si tratterebbe di un’azione di contrasto
perfettamente legittima e conforme all’ordinamento. Né potrebbe costi-
tuire una remora la presenza di soggetti (colleghi) controinteressati.
Non va dimenticato che compito primario dell’Anm ¢ quello di «tute-
lare gli interessi morali ed economici dei magistrati» nella loro genera-
lita (come risulta dal nostro statuto, articolo 2). Si consideri anche che,
se le iniziative in sede politica e parlamentare non dovessero produrre
risultati positivi in tempi brevi, il ricorso alla Corte costituzionale reste-
rebbe il mezzo principale — e probabilmente decisivo — per definire non
solo l'assetto della magistratura, ma la stessa sorte della giurisdizione in
Italia in questo momento storico. Quanto al problema dei controinte-
ressati, ritengo che eventuali incomprensioni e difficolta possano essere
ridotte al minimo e comunque in termini accettabili, tenuto conto della
rilevanza della posta in gioco, se la Anm provvedera ad individuare pre-
ventivamente, rendendone edotti i colleghi, i casi di interesse generale
che potranno giustificare un intervento a sostegno da parte della stessa
Anm nel senso prima indicato.

Mi auguro che fin da ora I’ Associazione nazionale magistrati voglia
assumere un preciso impegno in questa direzione, per assicurare i colle-
ghi — oltre che per informare "opinione pubblica — che nessuna via le-
gittima sara trascurata per ottenere una radicale revisione della riforma
dell’ordinamento giudiziario.



BERNARDO PETRALIA
Procuratore della Repubblica, Sciacca

Siamo tutti convinti che prima o poi dovremo confrontarci con il
nuovo ordinamento giudiziario.

Alla resa dei conti, qualcuno dovra dirci se applicarlo o disat-
tenderlo. Per sospensione o per totale abrogazione della legge. Aspet-
tiamo dunque di capire, di conoscere l'esito di questo rilevante ver-
detto.

In particolare voglio qui riferirmi al decreto che concerne il pub-
blico ministero.

Certo — e parlo proprio da pubblico ministero — sconvolge al-
quanto apprendere da quella decretazione delegata di un assetto che
prevede un’organizzazione dittatoriale del Procuratore capo, I'assoluta
obliterazione dell’apporto, del contributo, dei pareri dei colleghi sosti-
tuti nella redazione del programma organizzativo. Proprio questi che
stiamo vivendo sono giorni, come dire, di tabelle, siamo tutti impegnati
nella formulazione dei progetti organizzativi cd. “tabellari” e sappiamo
benissimo quanto sia importante lo scambio continuo tra i colleghi di
ogni ufficio, le riunioni congiunte anche col personale amministrativo,
protagonista non ultimo del risultato finale cui ogni ufficio deve tendere
dandosi un’organizzazione, un assetto.

Tutto verra sconvolto: tra tante novita, il procuratore-principe go-
dra di un potere di revocabilita assoluta, indiscriminata, delle deleghe
date ai singoli sostituti. E vero, si dice nel decreto che il procuratore do-
vra motivare le sue scelte espropriative; per carita, i sostituti controinte-
ressati avranno facolta di interloquire con osservazioni, ma tutto andra
poi rimesso alla decisione suprema del Procuratore generale della Cas-
sazione, il quale tutt’al pit potra assumere iniziative — anch’esse poco
chiare — limitate al versante disciplinare. Nulla invece sara deciso, e
nulla si sapra, in ordine allincidente connesso alla revoca disposta dal
procuratore.

Sappiamo inoltre da una rinnovata e per certi versi piu agguerrita
programmazione politica diffusa in questi giorni che la separazione
delle carriere, da virtuale e strisciante, potrebbe diventare legge. E si
prevede fin d’ora la “clonazione” di un secondo Consiglio superiore
della magistratura da destinare a quella branca ormai separata che sara
quella dei rappresentanti del pubblico ministero.

Tutto cio, se applicato a regime, avra un costo altissimo per la giu-
stizia e soprattutto per le conquiste delle democrazie liberali che ci
hanno consegnato una figura alta di giudice, come amiamo dire «senza
timori e senza speranze», cio¢ un giudice libero da ricatti disciplinari e
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da condizionamenti di carriera, che ha come unico limite il vincolo co-
stituzionale della soggezione alla legge.

Una figura che sara purtroppo destinata a scomparire.

Tuttavia, se pur saremo costretti ad attuare tutto questo, sono con-
vinto, per quella quota residuale ma ancora vigorosa di fiducia che ri-
pongo nella magistratura, che tale riforma non bastera a piegare la co-
scienza ed il rispetto alto per la storia passata e presente della magistra-
tura: il futuro procuratore, il futuro dirigente “per bene”, potra ancora
sforzarsi di fare buon governo dei rinnovati poteri che le riforme ordi-
namentali stanno per consegnargli.

Faccio questa premessa per affermare che cio che pit mi allarma
— e che deve allarmare tutti noi — al di 1a del nuovo ordinamento in
punto di assetto degli uffici di procura, ¢ 'esistenza di uno scenario ben
pitl vasto e articolato, in cui la riforma ordinamentale altro non ¢ che un
tassello di un pitu generale depotenziamento dei poteri inquirenti, endo-
procedimentali ed endoprocessuali, del procuratore della Repubblica.
Depotenziamento che passa per ulteriori e recenti novita normative che
hanno letteralmente sfiancato ed avvilito le prerogative investigative e di
risultato del pubblico ministero.

Mi riferisco all’incremento e all’eccessiva enfatizzazione dei poteri
della polizia giudiziaria. Si pensi alla riforma Pisanu sull’'uso “contratto”
della polizia giudiziaria per le notifiche del pm; una riforma apparente-
mente banale, apparentemente un piccolo dettaglio irrisorio, ma a ca-
gione della quale c’¢ gia, invece, una ricaduta enorme sulle indagini del
pubblico ministero, sui suoi tempi e sui rischi di invalidita. Una rica-
duta concreta e negativa. E nella medesima riforma, assistiamo anche ad
una subliminale novita passata un po’ sotto silenzio: un ritocco “cultu-
rale” sull’istituto della delega che il pm puo dare alla pg; parrebbe oggi,
proprio in conseguenza di quella riforma, che la polizia giudiziaria — nei
contesti ordinari, non di mafia e terrorismo — non sia pit ancorata e vin-
colata all’obbligatorieta della delega. Probabilmente sta per avere ter-
mine quella figura di polizia giudiziaria, quel particolare ruolo di braccio
esecutivo — una sorta di continuum operativo — del pubblico ministero.

E che dire poi della riduzione dei fondi che riguardano I’assistenza
informatica presso gli uffici giudiziari? Inoltre, si sente parlare di un ta-
glio addirittura del 50 per cento delle spese d’ufficio, sicché non si po-
tra far pit nulla di veramente utile; e comunque nulla, o ben poco, di
cio che si ¢ fatto finora.

Nel mio piccolo ufficio di procura, per fare qualche esempio, ci
siamo abbonati ad alcune riviste non “ministeriali”, per un aggiorna-
mento che riguardi un po’ tutte le tematiche del nostro lavoro d’ufficio.
Ogni sostituto riceve settimanalmente un aggiornamento costante che,
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ovviamente, ¢ condizionato dalla conoscenza che I'ufficio ha delle plu-
rime pubblicazioni del settore. Se il plafond delle spese scendera, gio-
coforza si contrarranno le conoscenze e 'aggiornamento collettivo ed
individuale ne risentira. Tocchera abbonarci personalmente se non in-
tenderemo rinunciarvi.

Insomma, dovremo cercare di far fronte alle enormi difficolta ge-
stionali che il deficit di erogazione economica ha gia generato e che pro-
babilmente, di qui a poco, generera in modo deflagrante. Sara un ulte-
riore e non indifferente aspetto di un sistema giustizia che si avvia gra-
datamente a forme di scadimento sempre piu evidenti.

E che dire, poi, dei progetti di riforma dell’art. 192 cpp? Ed an-
cora, dei sempre pitl annunciati interventi normativi sullo strumento
delle intercettazioni, ormai unico veicolo di consolidamento probatorio
che il pm ha a disposizione e che ¢ in grado di offrire al giudice in modo
efficace e stabile? Tutti sappiamo, infatti, che anche dieci testi oculari
sono pressoché nulla se nel dibattimento non confermano; oggi anche le
misure cautelari sono a rischio se adottate sulla sola scorta di resoconti
di tipo testimoniale.

Che dire inoltre del giudice di pace? Oggi, ancora grazie alla legge
Pisanu, abbiamo tolto alla polizia giudiziaria quell'importante compito
di ausilio al processo che essa svolgeva esercitando di fatto 1’azione pe-
nale e partecipando autonomamente al giudizio. Tutte le incombenze
che gravavano utilmente sulla polizia giudiziaria — ricordate la grande
enfasi che ha accompagnato il varo della riforma sul giudice di pace pe-
nale? — oggi sono ricascate sul pubblico ministero. Dall’oggi al domani;
e con ricadute operative non indifferenti che alcuni procuratori di que-
sta Repubblica hanno subito coraggiosamente contestato al Ministro in
documenti formali.

Un pubblico ministero, dunque, privato dei mezzi e dei poteri con-
creti d’intervento sulle indagini e sul processo, meno forte rispetto alla
polizia giudiziaria, potra anche divenire un gerarca, ma sara un gerarca
limitato alla gestione di una quotidianita banale, assai lontano dal mo-
dello di “illuminato inquirente” che fin qui i codici e le leggi hanno pre-
teso fosse il pubblico ministero, non piu di tanto interessato ad una ri-
cerca convinta della prova, sempre pit destinata, quest’ultima, a coinci-
dere con la “flagranza”, prova si suprema, ma prova sostanzialmente in
mano alla polizia giudiziaria ed alla quale il pm accede con compiti se-
condari, un po’ subalterni.

E allora, a quel punto probabilmente non interessera pit ad alcuno
porre il pm sotto I'esecutivo; tutt’al pit, bastera controllare la nomina di
quattro, cinque procuratori di sedi cardine in Italia e avremo risolto il
problema giustizia nell’ottica di chi non vuole e non tollera i contrac-
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colpi di quella “fastidiosa legalita” che pochi illusi continuano a guar-
dare come un traguardo di vera democrazia.

Da una parte, quindi, un’azione penale facilmente controllabile,
imbelle, assolutamente inefficace; dall’altra, un pubblico ministero, un
magistrato, relegato nell’angolo, reso timoroso e conservatore da un car-
rierismo pervasivo e continuamente minacciato da sanzioni disciplinari
destinate a renderlo non interprete della legge, bensi piccolo burocrate
capace solo di applicare al caso concreto la piti che consolidata giuri-
sprudenza.

Tra Daltro, se vogliamo poi parlare di sanzioni disciplinari discuti-
bili, basterebbe un cenno, ad esempio, al rischio che tutti noi correremo
innanzi all’estrema genericita di un precetto — qual ¢, tra gli altri, quello
scritto nel nuovo ordinamento — che mirera a sanzionare gli eventuali
coinvolgimenti in «attivita di centri di potere politico» che, a ben ve-
dere, & formula solo apparentemente simile ma nella sostanza assai di-
versa da quella inaugurata nel codice etico del’Anm del 1993, ossia il
coinvolgimento diretto in «centri di potere politico».

E dunque necessario ed urgente che tutti noi ci si batta in ogni
modo e con tutti i mezzi legittimi per scongiurare il peggio: raccolte di
firme, ricorsi alla Corte costituzionale, rinnovato impegno dell’attuale e
del prossimo Csm, attivita persistente di pungolo e di intelligente pro-
testa dell’Anm,



Luicr Scottt
Presidente del Tribunale di Roma

Consentitemi un ricordo, un ringraziamento, un auspicio. Il ri-
cordo si riferisce a esperienze intensamente vissute tanti anni fa, quando
ero un giovane magistrato — oggi tra i presenti sono forse il piti anziano
iscritto all’Associazione nazionale magistrati —, e che sembrano ritornare
oggi in un clima diverso. Si riferisce al dibattito sul giudice-funzionario
e agli articoli di Maranini, al Congresso di Gardone, alla crisi del for-
malismo giuridico, allo spazio reale conquistato con fatica dal Consiglio
superiore, nonostante la pervicace preoccupazione del mondo politico
di non saper controllare gli effetti polivalenti dell’autonomia del giure.
E si riferisce anche a personali esperienze in quel contesto culturale cosi
vivacemente rivolto a un nuovo assetto dell’ordine giudiziario: alla
prima volta che, da uditore, presi la parola in un’assemblea generale per
discutere certi aspetti gerarchici allora vigenti e al rimprovero rivoltomi
da un consigliere di Cassazione affinché stessi «umilmente al mio po-
sto»; all’inizio di un’azione disciplinare che subii da aggiunto giudizia-
rio per aver contestato I'arbitrarieta con cui il capo del mio ufficio asse-
gnava e sottraeva processi a noi giudici.

Da allora quante cose sono cambiate, tanto che abbiamo maturato
la convinzione che il rifiuto del giudice-funzionario sia irreversibile, che
il Consiglio superiore non possa non raccogliere tutti i poteri di governo
autonomo dell’ordine giudiziario e che alla magistratura sia definitiva-
mente riconosciuta una funzione dinamica, creatrice di valori, anche
protagonista delle trasformazioni attraverso gli strumenti giuridici.

Ed invece eccoci qui a ridiscutere tutto. La politica ci spinge a rien-
trare negli angusti confini di un tempo, ’ordinamento Castelli ricalca lo
schema del giudice-funzionario intento a fare carriera attraverso i con-
corsi, ricostruisce la gerarchia soprattutto all’interno delle Procure,
pone i pubblici ministeri sostanzialmente al di fuori dell’ordine giudi-
ziario perché li priva della «sottoposizione soltanto alla legge» e del cd.
potere diffuso, destabilizza il ruolo del Consiglio superiore, riorganizza
burocraticamente gli uffici.

Cosi il ricordo si cristallizza in questa spiacevole sensazione: sono
entrato in magistratura in un clima vivace e combattivo pieno di spe-
ranze per un assetto piu coerente alla Carta costituzionale; sto per
uscirne con un senso di sconfitta, anche se voglio essere convinto che
I’Anm sapra affrontare con tutte le sue componenti la battaglia per una
radicale riforma del pericoloso nuovo ordinamento, cosi come ne ha
combattute tante altre.

Di questo impegno io la ringrazio.
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La ringrazio di avermi indotto alla ricerca e allo sforzo di una giu-
stizia migliore, di avermene dato la voglia e il coraggio per cin-
quant’anni, con lo stesso entusiasmo di quand’ero uditore. E ringrazio i
colleghi con cui ho lavorato e mi sono misurato, dai quali ho tanto im-
parato; soprattutto i colleghi di Roma che tutti i giorni mi hanno dimo-
strato che le cose possono cambiare, che si pud uscire dal “porto delle
nebbie”, che ¢ possibile ricostituire con I'efficienza un rapporto di fidu-
cia con la collettivita.

Diciamolo pure: ¢ sul crinale dell’efficienza che la magistratura gio-
chera la sua carta decisiva, perché la sua funzione di forza stabilizzante
e riparatrice, di garanzia e di equilibrio troppo spesso si smarrisce nel-
Iinefficienza, cosi generando sofferenze invece di dare speranza e con-
forto; e il cittadino che invano attende giustizia non & tenuto a sapere di
chi ne sia la colpa — se delle leggi o dell’ordinamento, se della pigrizia
degli operatori o dell'insufficienza dei mezzi — ma la riversa comunque
sui suoi giudici che quella giustizia non gli danno presto e bene.

Vengo all’auspicio.

Mi auguro che la magistratura, sottoposta a continui attacchi e
stretta da tentativi di omologazione dei poteri, non imbocchi una deriva
impiegatizia della quale purtroppo vedo i primi segnali; mi auguro che
termini al pitl presto questa situazione in cui 'ordine giudiziario si sente
come una cittadella assediata, percid autoreferenziale e incapace di con-
fessare e analizzare le sue colpe. Mi auguro che, se sara diverso il go-
verno del Paese dopo le prossime elezioni, esso non cada nella terribile
suggestione di lasciare le cose come stanno, salvo ritocchi formali, ma-
gari di stampo corporativo, nella prospettiva di tenere sotto controllo la
magistratura, soprattutto quella che opera con 'azione penale. Auspico
insomma una politica della e per la giustizia ove il controllo di legalita
sia attribuito alla magistratura in piena autonomia e indipendenza,
senza che nessuno possa delegittimarla avvalendosi di una malintesa le-
gittimazione popolare. Auspico un legislatore coerente, sensibile al si-
stema e alla tecnica normativa, beneficamente correttore delle tante
leggi sbagliate, inidonee o prive di risorse. Auspico un guardasigilli ca-
pace di predisporre e razionalizzare le risorse per la macchina giudizia-
ria, perché di mancanza di risorse la giustizia muore nonostante la
buona volonta dei giudici.

11 Paese deve tornare a credere in noi e noi dobbiamo continuare a
credere nella nostra funzione al servizio della collettivita. Con questo
comune impegno io dico — e perdonatemi lo spunto retorico — «Viva
questa magistratura e lunga vita a questa Associazione nazionale ma-
gistrati».



VIRGINIO ROGNONI
Vicepresidente del Consiglio superiore della magistratura

Mi consentira il Presidente, e con lui 'assemblea, se questa volta
mi limitero a rivolgere, anche a nome di tutti i colleghi del Consiglio su-
periore della magistratura, un semplice ma caloroso saluto al congresso,
insieme all’auspicio di un lavoro proficuo e intelligente.

Solo alcuni rilievi rapidissimi.

Abbiamo alle spalle, infatti, occasioni recenti in cui ho avuto possi-
bilita di ricordare 'attivita del Consiglio, in particolare in occasione
della solenne inaugurazione dell’anno giudiziario in Cassazione, il 27
gennaio scorso. Un’attivita — quella del Consiglio — assai complessa che
ha riguardato, fra 'altro, 'esercizio del suo potere-dovere di esprimere
pareri sulle ricadute, nell’ambito dell’organizzazione giudiziaria, di
provvedimenti di legge presentati in Parlamento, sia per iniziativa del
Governo sia per iniziativa parlamentare.

Credo proprio che qui e fuori di qui nessuno possa pensare che il
Consiglio superiore abbia la vocazione di giocare il ruolo del «bastian
contrario», come pure ¢ stato detto, di opporre, cio¢, una serie di «no»
o di «ma» a qualsivoglia misura legislativa presentata alle Camere. Non
¢ cosi; non poche volte il parere del Consiglio ¢ stato positivo. Una, per
tutte: basta pensare al giudizio che abbiamo espresso sulla delicata pro-
blematica della riforma del codice di procedura civile. Dico questo per-
ché ¢ doveroso restituire, di fronte a queste gratuite polemiche, all’atti-
vita del Consiglio i connotati dell'imparzialita e serenita dei suoi pareri.
Se le nostre osservazioni, rappresentate al Guardasigilli, sono state assai
critiche, in relazione a diversi provvedimenti e alla stessa legge di
riforma dell’ordinamento giudiziario, ¢ perché lo dovevano essere,
obiettivamente. Ci confortano non solo I'opinione della prevalente dot-
trina ma anche e soprattutto i messaggi del Capo dello Stato che hanno
accompagnato il rinvio da Lui disposto perché le Camere rivedessero
posizioni normative chiaramente non persuasive sotto il profilo costitu-
zionale e della coerenza sistematica.

Quanto alla difesa che il Consiglio ha esercitato dell’autonomia e
dell'indipendenza della magistratura, del suo prestigio, di fronte a certi
attacchi vedo, con soddisfazione, che ha fatto strada I'opinione che oc-
corre “andare oltre”; una scelta che & insieme un comportamento ma
anche un giudizio severo; che occorre continuare a fare il proprio do-
vere sia che si riceva lode sia che si riceva contestazioni per un’asserita
“supplenza” non ricercata e non gradita. Continuare a fare il proprio
dovere, dunque, nella consapevolezza che il giudice & soggetto solo alla
legge e deve essere libero da ogni influenza, fosse anche, come altre
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volte ho detto, I'indignazione per attacchi e offese ingiustificati. Tanto
pill questa risposta pacata ha significato e rilievo quanto pit i magistrati
sanno affermare, in maniera limpida, la loro “terzieta” nella percezione
che ne puo avere la pubblica opinione.

Il presidente Riviezzo, che certamente con la sua relazione ha for-
nito una buona base per il dibattito di questi giorni, ha voluto ricordare,
come egli ha detto, un certo mio “monito” a proposito dell’attivita del
Consiglio, in tema di autogoverno. Lo ringrazio ma, soprattutto, prendo
atto con soddisfazione che su questo tema «¢& avviata — sono parole di
Riviezzo — nella magistratura associata un’approfondita riflessione che
deve servire per un’assunzione collettiva di responsabilita da parte dei
gruppi organizzati».

La magistratura associata costituisce I’elettorato attivo, prevalente,
dei consiglieri togati del Csm. E, pero, il buon lavoro del Csm dipende
anche dalla qualita di questa rappresentanza; non c¢’¢ dubbio. Ecco per-
ché ho espresso apprezzamento per un dibattito che ¢ stato avviato e
che deve proseguire. Concludendo questo mio saluto e riprendendo al-
cuni spunti ascoltati questa mattina, colgo I'occasione,per ricordare an-
ch’io non solo 'indimenticabile Vittorio Bachelet, ma tutti quei magi-
strati caduti sotto i colpi della mafia e del terrorismo; magistrati che
hanno fatto la storia della magistratura italiana e anche del Paese; magi-
strati fortemente impegnati, nella vita delle loro associazioni, ciascuno
con le proprie idee, nel dibattito sui grandi problemi della giustizia; ma
tutti, nell’esercizio della giurisdizione, giudici imparziali, al servizio del
cittadino e del Paese.



ANTONIO PATRONO
Segretario generale dell’ Associazione nazionale magistrati

Stamattina, all’inizio dei nostri lavori, qualcuno ha detto qualcosa
che mi ha fatto rabbrividire. E stato il sindaco di Roma, Veltroni,
quando ha ricordato le parole del presidente della Repubblica Ciampi,
quando disse che «la civilta di un Paese si misura dal funzionamento
della giustizia». Ho rabbrividito perché ho ripensato ai miei vent’anni e
passa di magistratura e ho considerato che oggi la giustizia ¢ diventata
peggio di quanto non lo fosse quando cominciai. Mi sono venute in
mente le cose che si dicono sul funzionamento della giustizia in altri
Paesi occidentali, e non ho ricordato che per nessuno di essi si sia mai
detto che la giustizia funzioni peggio che da noi. Ho poi ripensato ai
tanti colleghi che conosco, e che da anni lavorano con spirito di sacrifi-
cio e con impegno senza pari. E allora mi sono detto (il tutto & avvenuto
in poche frazioni di secondo, ¢ incredibile quante cose passano con-
temporaneamente nella mente quando qualcosa, una parola, un con-
cetto, ti colpisce veramente) che non dovevo vergognarmi di niente
come magistrato, perché la colpa non ¢ nostra. Sono i soldi per la giu-
stizia che non bastano mai, sono le strutture spesso fatiscenti, sono (so-
prattutto) le norme, le regole dei processi che ci impediscono di lavo-
rare presto e bene.

Ed ¢& proprio questo che io non potrd mai perdonare a chi ci sta
governando, a chi — per onore di verita dobbiamo dirlo — non ha creato
una giustizia inefficiente ma cosi ’ha trovata. Non potrd mai perdonare
di non aver fatto nulla per migliorarla. Di non aver adempiuto al suo
potere-dovere, 1'unico che la Costituzione impone al potere esecutivo
(e, in questo caso si puo dire, 'unico che in questo settore il potere ese-
cutivo ¢ autorizzato a esercitare) di predisporre strutture e mezzi per far
funzionare meglio la giustizia. E, per le stesse ragioni, non potrd mai
perdonare alla maggioranza parlamentare di non aver studiato e appro-
vato leggi che imponessero regole processuali piti ragionevoli delle at-
tuali. E non potro mai perdonare a “quel” mondo politico, che esprime
quella maggioranza parlamentare, di aver ulteriormente peggiorato la si-
tuazione, lesinando mezzi, approvando leggi anche peggiori di quelle
che gia c’erano, ostacolando e contrapponendosi in ogni modo al legit-
timo esercizio della giurisdizione, anche accusando i magistrati delle
peggiori nefandezze, ovviamente mai dimostrate.

Ma, soprattutto, non potrd mai perdonare a costoro di aver voluto
cercare di cambiare I’animo di ogni singolo giudice, di ogni singolo
pubblico ministero. Il come, lo spiego in due parole: indicando come
valore primario per i futuri magistrati, invece dello spirito di sacrificio e
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dell’'impegno professionale, 'ambizione personale, tradotta in vero e
proprio carrierismo, smania di correre ed arrivare prima degli altri non
a far meglio il proprio dovere, ma a comandare e guadagnare di piu.
Non c’¢ bisogno che vi spieghi perché: basta leggere i nostri documenti,
i nostri pareri, le nostre osservazioni sulla riforma dell’ordinamento giu-
diziario. E questa la cosa peggiore, il colpo al cuore che ci & stato pot-
tato: cercare di mutare pelle alla magistratura, tramutarla da cio che ¢,
ovverosia un gruppo di eguali distinti tra loro solo per funzioni, a tanti
gruppi di “diseguali”, alcuni (pochi) di vertice, e gli altri di base, desti-
nati a lavorare senza soddisfazioni e riconoscimenti. Mai modello fu pit
sbagliato per un magistrato, perché ’ambizione sfrenata, il carrierismo,
vive di gerarchie, e le gerarchie vivono di autoritarismo. E la logica au-
toritaria, accanto alla pretesa di piegare chi si ritiene che stia sotto di sé,
come inevitabile complemento prevede anche la disponibilita a piegarsi
dinanzi a chi si ritiene che stia sopra di sé. E questo un giudice, un ma-
gistrato, davvero non pud mai permettersi di farlo.

L’Anm, I'organizzazione dei magistrati, ha cercato di contrastare
questo disegno finché ha potuto, come ha potuto. Ha fatto alcuni er-
rori, poteva farlo meglio? Forse si, ma per farlo avrebbe dovuto essere
diversa da quella che ¢, da quella che ha sempre dovuto essere. Il nostro
assetto costituzionale non viene da secoli di democrazia, ma esce ses-
santa anni fa da una guerra persa, seguita a molti anni di regime non de-
mocratico. I magistrati hanno dovuto rincorrere ed imporre 1'afferma-
zione dei diritti all’interno di una societa che non era abituata a riven-
dicarli da una parte, e a riconoscerli dall’altra. Tutto cio tra mille
ostacoli e difficolta, senza mezzi sufficienti. Ai magistrati sono stati ne-
cessari, per svolgere questo ruolo storico che hanno avuto nel nostro
Paese, coraggio, spirito di sacrificio, disinteresse personale. Abbiamo
“dovuto” essere cosi, altrimenti non avremmo fatto il nostro dovere,
non avremmo attuato la nostra Costituzione. Sarebbe stato bello, in-
vece, vivere in un contesto diverso, nel quale I'affermazione dei diritti
fondamentali fosse scontata, non dovesse mai passare per i tribunali. Se
cosi fosse stato, i magistrati avrebbero avuto bisogno soltanto di cultura
e di intelletto. Ma cosi non ¢ stato. L'evoluzione della societa ci ha chie-
sto passione e generosita, e noi ce le abbiamo messe. E non si puo pre-
tendere, quindi, che chi ha dovuto (per necessita e non per scelta) vi-
vere e lavorare di passione riesca poi a tramutarsi, per contrastare un
contesto politico insofferente alle regole della legalita, in un freddo e di-
staccato politico. Non siamo stati freddi e distaccati politici nel contra-
stare chi perseguiva il disegno che ho detto, ma abbiamo reagito con
passione. Forse, diversamente, avremmo potuto essere piu efficaci. Ma
non saremmo stati noi, non saremmo stati cio che la magistratura ha si-
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gnificato in tutti questi anni per la crescita della societa civile. E quindi
anche per questo non dobbiamo rimproverarci nulla.

11 futuro. Siamo alla vigilia delle elezioni politiche nel nostro Paese,
e quindi comunque di cambiamenti, qualunque sia I’esito elettorale.
Dobbiamo essere pronti a tutto, in ogni caso. Avremo necessita di forza
e di coraggio, in ogni caso. E dovremo ragionare, spiegare, dimostrare,
in continuazione, senza mai fermarci e senza mai stancarci. In nessun
caso avremo vita facile. Dovremo affrontare il mondo esterno a noi, per
convincerlo a cambiare cio che c’¢, e soprattutto, finalmente, a comin-
ciare a migliorare veramente la giustizia. E dovremo affrontare anche
noi stessi, il mondo interno alla magistratura, che pure non ¢& perfetto,
qualche difetto ce I’ha, e sono proprio questi difetti il nostro tallone
d’Achille, cio che fornisce I'alibi a chi vuole colpirci. Sono difetti che
dobbiamo riconoscere e a cui dobbiamo rimediare. Se ¢’¢ qualcuno che
lavora poco, lo dobbiamo individuare. Se c’¢ qualcuno che lavora male,
lo dobbiamo sanzionare. Se ¢’¢ qualcuno che lavora “per conto terzi”,
che strumentalizza la propria funzione, lo dobbiamo denunciare. Per-
ché dobbiamo sempre ricordarci che, a chi vuole colpire al cuore I'indi-
pendenza e la liberta della magistratura, basta una sola mela marcia tra
noi per strumentalizzare, generalizzare, crearsi alibi. E, soprattutto,
dobbiamo difendere il Csm, il nostro organo di autogoverno, che & 'u-
nico vero presidio per la nostra autonomia, dal vizio interno che piu af-
fligge la magistratura. Parlo del correntismo, ovverosia la degenerazione
della spinta ideale associativa e il suo tramutarsi in centro spietato di ge-
stione del potere, che si insinua ovviamente piti profondamente laddove
il potere si gestisce. La degenerazione correntizia esiste, questo difetto
lo abbiamo, altri di cui ci accusano no, ma questo si. E dire, come ho
sentito fare qualche mese fa quando provai a parlarne pubblicamente,
cose del tipo «non ¢ vero, non c¢’¢, non lo conosco, chi dice cosi vuol far
del male alla magistratura», oppure «si, forse c¢’¢, ma io ne sono im-
mune», o ancora «la colpa & degli altri, io non ¢’entro niente» & oggi del
tutto irresponsabile. Finché non libereremo I'organo di autogoverno dal
“governo” della logica degli interessi particolari, lo esporremo sempre a
critiche interessate, daremo sempre occasione di spunti polemici e di
accuse facilmente strumentalizzabili.

11 futuro ci aspetta. Non sara facile, perché abbiamo molto da fare.
Ma abbiamo i mezzi per fare cio che & necessario. E sono sicuro che riu-
sciremo a farlo.



IGNAZIO JUAN PATRONE
Segretario di Magistratura democratica

1. Apprendiamo dalla stampa di oggi che si vorrebbe introdurre
una nuova fattispecie di illecito, non ho compreso bene se penale o di-
sciplinare, quella di «indebita intelligenza di magistrato italiano con so-
cieta estera allo scopo di favorire 'Opa di una banca nazionale», o qual-
cosa di simile.

Ha fatto bene la Gec a non voler rispondere a simili sciocchezze,
dilungandosi in troppe spiegazioni: basta leggere il corsivo di oggi in
prima pagina del Sole 24 ore, che non mi sembra un covo di toghe esa-
gitate: qualcuno per favore li informi che esiste il diritto comunitario,
che il mercato si tutela col rispetto rigoroso delle regole, che i magistrati
stanno facendo, anche in questo caso, solo il loro dovere, pur nelle con-
dizioni difficilissime in cui sono chiamati ad operare. Condivido I'impo-
stazione data a questo nostro congresso, che ¢ quella di una proposta
complessiva e a tutto campo della magistratura associata sui temi della
giustizia e del suo funzionamento in concreto, che ¢ poi I'unico che in-
teressa davvero i cittadini.

2. La magistratura associata italiana puo vantare un primato: quello
di aver saputo resistere, tanto a lungo ed in modo unitario, al pit pe-
sante attacco che sia stato mai sferrato allo stato di diritto ed all’indi-
pendenza del potere giudiziario. Lo abbiamo fatto garantendo quel plu-
ralismo interno che costituisce un vanto del nostro associazionismo.
Mai avevamo avuto, credo, tanti anni di Giunte unitarie, mai ci eravamo
sentiti e ci sentiamo tanto accomunati negli scopi che ci siamo posti e
nei mezzi che abbiamo scelto per perseguirli, a prescindere da chi abbia
avuto, in un momento specifico, la guida dell’Anm. Come ricordava Ed-
mondo Bruti Liberati al Congresso di Venezia, I’ Associazione deve la
sua straordinaria rappresentativita ed autorevolezza al fatto di com-
prendere tutte le posizioni presenti al suo interno, perché sa esprimere
la sintesi del ricco dibattito che si alimenta dal suo pluralismo interno,
che ¢ I'antidoto migliore contro il prevalere della chiusura corporativa.
Grazie a cio abbiamo saputo reagire ad ogni tentativo volto a rompere
I'unita associativa, a chi ci voleva separare in “buoni” e “cattivi”, a chi
ha persino messo in discussione la legittima e trasparente adesione dei
magistrati alle correnti e alla stessa Anm.

Non ci hanno saputo dividere, non ci siamo divisi, tanto che ieri,
dopo un lungo lavoro ben preparato dalla nostra Commissione e dalla
Giunta, abbiamo approvato praticamente all’'unanimita la modifica sta-
tutaria sulle pari opportunita. Altro che una magistratura ripiegata sulla
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difesa dei propri privilegi, altro che una corporazione chiusa e sorda, di-
retta da pochi facinorosi; decidendo di promuovere il rispetto del prin-
cipio di parita di genere tra i magistrati in tutte le sedi associative ab-
biamo compiuto un passo avanti verso il nostro futuro, quel passo che
questo Parlamento, pur dopo tante discussioni, non & riuscito invece a
fare per la rappresentanza politica.

La prima richiesta che ho sentito qui ribadita con forza ¢ quella
dell’abrogazione della legge n. 150 e dei decreti delegati, chiedendo nel
contempo 'approvazione nel minor tempo possibile e comunque in
tempi rapidi di una nuova riforma conforme alla Costituzione, preceduta
dalla sospensione generalizzata di tutti gli effetti della legge Castelli.

In questo senso, pur essendo evidente che in testi normativi come
questi, tanto ampi e farraginosi, & possibile estrapolare singoli enunciati
normativi tali da poter apparire accettabili, se non positivi, dobbiamo
essere chiari; nessuna anticipazione di un qualunque effetto della
riforma deve essere perseguita, né da parte del Csm né negli uffici; ab-
biamo fatto una richiesta precisa, ci attendiamo risposte precise.

3. Dalla relazione del Presidente Riviezzo emerge un elemento di
riflessione nuovo, che deve interessare da vicino 1’associazionismo:
quello delle aggregazioni di magistrati, e non solo, negli Osservatori
della giustizia civile, della predisposizione di protocolli di udienza, del-
I'interesse per ’'esame e ’analisi dei flussi del lavoro giudiziario; in que-
sto senso le stesse tabelle degli uffici vengono sempre pit spesso viste
come lo strumento che, oltre a garantire il rispetto del principio costi-
tuzionale del giudice naturale, devono disegnare un progetto di orga-
nizzazione degli uffici che assicuri la piena ed effettiva tutela dei diritti
in tempi ragionevoli. Ho molto apprezzato questi passaggi: il ruolo del-
I’ Associazione dovra essere quello di favorire e stimolare le nuove espe-
rienze, le nuove aggregazioni nei distretti su questi temi.

4. In questa legislatura la situazione della giustizia, che era gia
estremamente difficile, ¢ ulteriormente peggiorata: anziché rzformare la
giustizia si é cercato di governare i giudici e di incidere sulla stessa attivita
giurisdizionale. E cid anche con metodi del tutto impropri; bene Ri-
viezzo ha ricordato i ripetuti attacchi personali anche a singoli magi-
strati e 'accusa, per noi infamante, di parzialita nell’esercizio delle fun-
zioni. Ma voglio aggiungere un altro aspetto estremamente preoccu-
pante di questa politica insensata, quello delle ispezioni utilizzate, anche
platealmente, come mezzo per incidere sul concreto esercizio della giu-
risdizione; si vogliono i magistrati intimoriti prima ancora che burocrati.
Abbiamo poi assistito a quello che efficacemente ¢ stato definito lo zsu-
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nami di riforme prive di logica e razionalita, pensate e fatte senza alcuna
considerazione del loro impatto su un sistema malato, su un conten-
zioso elefantiaco ed impossibile da gestire. E di ieri I’allarme lanciato
dalla Gcil-FP, che si ¢ unito a quello gia espresso dalla nostra Gec, dal
Cdc e dallo stesso Consiglio superiore, che ha denunciato che dal 28
febbraio (praticamente dopodomani) gli uffici giudiziari saranno senza
assistenza informatica, perché la finanziaria del 2006 taglia in maniera
drastica le risorse economiche, determinando cosi la crisi delle aziende
che curano questa attivita e la possibile messa in cassa integrazione o il
licenziamento per i circa 1000 lavoratori che vi operano.

Vengono colpiti innumerevoli servizi nell’area penale, in quella ci-
vile e nella semplice amministrazione degli uffici.

Come ha scritto il sindacato, ridurre I'assistenza informatica signi-
fica decidere di chiudere gli uffici giudiziari senza avere il coraggio di
dichiararlo, con enormi danni al servizio che deve essere reso ai citta-
dini e alle imprese.

5. E ormai a tutti evidente la necessita di voltare pagina, nel me-
todo e nei contenuti, per reagire al declino che, nell’economia come
nella giustizia, nei servizi pubblici come nella ricerca scientifica, sembra
essere oggi il destino di questo Paese. Ci aspettiamo una vera svolta, che
dia un segno chiaro di discontinuita. Un recupero minimo di efficienza
del sistema €, ormai, una pre-condizione per qualsiasi discorso sulla giu-
stizia e per la giustizia: affermare i diritti senza dare ai cittadini gli stru-
menti per la loro attuazione rischia di essere un discorso vuoto ed inu-
tile. Di cid devono essere consapevoli non solo il futuro legislatore, ma
anche tutti gli attori del sistema, compresi noi magistrati. Per i magi-
strati e per la nostra Associazione dare risposte serie e non autoconso-
latorie alla domanda dei cittadini & la premessa per un dialogo vero e fe-
condo con la societa e la pubblica opinione. La nostra indipendenza
deve essere sentita come valore permanente dai cittadini e non pos-
siamo chiuderci in una difesa che appaia corporativa.

Dobbiamo chiedere con forza che il ruolo del Ministro della Giu-
stizia, cui I’art. 110 della Costituzione affida compiti essenziali, non
venga tradito come ¢ avvenuto in questa legislatura. Andra ricostruita
quella «leale collaborazione» col Csm, che la Corte costituzionale ha
pit volte indicato essere la stella polare del rapporto tra i poteri dello
Stato e che in questa legislatura ¢ stata sempre accuratamente disattesa.
Ma andra soprattutto ricostruito — e lo chiediamo con forza — un clima
di dialogo con la magistratura, con I'avvocatura, la cultura giuridica, i
sindacati del personale dell’amministrazione giudiziaria. Le scelte finali
saranno, come ¢ ovvio e necessario, della politica, ma il metodo con cui
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si arrivera ad esse non sara senza significato, perché occorre passare da
una politica contro la magistratura ad una politica per la giustizia; che
dovra essere finalmente presa sul serio. Vogliamo assumere l'art. 111
della Costituzione come scopo perseguendo quella durata ragionevole
del processo che, con questa legislatura, ¢ diventata una chimera.

6. 1l sistema italiano di autogoverno della magistratura ¢ un mo-
dello virtuoso, che ha garantito I'indipendenza del potere giudiziario e
che ¢ stato preso a modello in numerosi Paesi. Esso, per essere effettivo,
deve essere messo in condizione di funzionare. La legge elettorale ap-
provata in questa legislatura, con ’'abbandono del sistema proporzio-
nale e la diminuzione irragionevole ed immotivata del numero dei com-
ponenti, la mancanza di risorse materiali ed il rifiuto, spesso ostentato,
di «leale collaborazione» da parte del Ministro (cio che ha costretto il
Csm a percorrere la strada del conflitto di attribuzioni) sono stati al-
trettanti attacchi alla stessa indipendenza della magistratura. E pero
vero che alcune decisioni in tema di nomina dei dirigenti, di attribu-
zione dei punteggi per i tramutamenti, di valutazioni di professionalita,
nonché la lentezza di alcune procedure, hanno creato un senso diffuso
di malessere — anche fra i magistrati — cui andra data una risposta. Oc-
correra percid riaprire il dibattito in tutta I’Associazione sull’autogo-
verno — che non ¢ il solo Csm — fra tutti i magistrati, poiché non po-
tremo sottrarci a quell’autoriforma che costituisce il presupposto per la
difesa della sua autonomia e della sua indipendenza.

Solo cosi, come portatori di un nuovo progetto collettivo per la
giustizia e per i diritti, potremo affrontare la nuova fase che in ogni caso
andra ad aprirsi dopo il 10 aprile.



MARCELLO MATERA
Segretario generale di Unitd per la Costituzione

Che sia in atto nel Paese una strategia di asservimento del sistema
giustizia al potere politico ¢ noto a tutti.

Cosi come ¢ un dato di fatto inoppugnabile, per quel che ci riguar-
da, che detta strategia sia culturalmente inaccettabile e da respingere.

Tanto premesso, credo che in questa sede possa essere utile offrire
alla discussione un primo spunto di riflessione su quello che, a mio av-
viso ¢, forse, il piti grave e concreto pericolo che discende da detta stra-
tegia: il rischio di una “omologazione culturale”, con le inevitabili rica-
dute sull’interpretazione giurisprudenziale, e lo svuotamento di quel va-
lore cardine del nostro sistema democratico che & I'esercizio del potere
diffuso della giurisdizione, che deve appartenere ad ogni singolo giu-
dice, nonché ad ogni magistrato dell’ufficio del pm (in quanto, ai sensi
dell’art. 102 Cost., appartenente all’ordine giudiziario) e che ¢ garanzia
di eguaglianza tra i cittadini.

E chiaro che la previsione di una Scuola per la magistratura (come
entita autonoma e separata dal Csm); una gerarchizzazione delle Pro-
cure (che vanifichi I'esercizio dell’azione penale come espressione del
potere diffuso della giurisdizione); la previsione di illeciti disciplinari
che sovrappongono fattispecie processuali a fattispecie di mancanze
deontologiche; I'introduzione di un sistema di concorsi (avulso dalla
concreta verifica del lavoro “quotidiano” dei giudici e che ¢ tale da ren-
dere inattuabile una organica e razionale gestione della “mobilita” dei
magistrati sul territorio); ’enfatizzazione del ruolo della Cassazione e
della tendenza al “conformismo giurisprudenziale”; I'introduzione di li-
miti all’appello del pm (con inevitabili ricadute negative sul principio
del giusto processo e sulla parita delle parti processuali); sono tutte ma-
nifestazioni evidenti di quella strategia di asservimento del sistema giu-
stizia al potere politico che rifiutiamo decisamente.

Su queste premesse condividiamo, al di 1a del metodo seguito, il
contenuto del cd. Appello per la giustizia, relativo alla richiesta di abroga-
zione delle leggi sulla legittima difesa, sulla prescrizione, sulla inappella-
bilita delle sentenze di proscioglimento, nonché alla richiesta di sospen-
sione dell’efficacia dei decreti legislativi sull’ordinamento giudiziario.

Ulteriore riflessione, a mio avviso, si impone sulla necessita di con-
fronto circa un modo moderno e piti aderente ai tempi di intendere 1’as-
sociazionismo giudiziario, che deve, evidentemente, presupporre e ga-
rantire l'esistenza di diverse opzioni ideali, che non possono essere ap-
pannate da quelle che sono talvolta apparse ambigue rappresentazioni
di unita associativa.
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L'unita associativa, intesa non come valore fine ma come bene stru-
mentale per il conseguimento di un programma politico comune, deve
essere effettiva e reale, richiedendo necessariamente come suo ineludi-
bile presupposto la condivisione ed il rispetto dei percorsi e la loro con-
trollabilita assoluta.

Siamo convinti che il pluralismo ideale e culturale in magistratura
sia indispensabile per la difesa dei valori dell’autonomia della giurisdi-
zione nell’attuale periodo politico caratterizzato da una logica bipolare.

1l rischio di una deriva verso un bipolarismo giudiziario, con la ra-
dicalizzazione di una logica di schieramento e di contrapposizione, &
forte e, a nostro avviso, pud essere scongiurato proprio attraverso la va-
lorizzazione della diversita di cultura esistente in magistratura.

La diversita delle opzioni ideali & la linfa vitale per preservare il va-
lore della interpretazione giurisprudenziale, attraverso la quale si attua
il principio costituzionale dell’esercizio del potere diffuso della giuri-
sdizione.

A tal proposito consideriamo lo schema dei cd. “cartelli elettorali”,
uno strumento oggettivamente orientato a favorire lo schieramento e la
contrapposizione.

Lassociazionismo giudiziario ha bisogno di tutte le diverse culture
che si sono strutturate al suo interno in forme organizzate e che, solo ri-
manendo entita distinte, possono continuare a costituire terreno fertile
per un reale e corretto confronto di idee.

Su tali premesse, saremo in prima linea nel condividere ogni sforzo
riformista per la difesa irrinunciabile dei valori costituzionali, quale che
sia la parte politica alla guida del Paese.

Siamo convinti che domani, come accade gia oggi, la “forza del-
I'imparzialita e della terzieta” debba essere la nostra insostituibile
“bussola”.

Occorre, con chiarezza di intenti e con concludente determi-
nazione, esigere una rivisitazione del sistema delle impugnazioni nel
processo penale, avendo Unita per la Costituzione manifestato in tutte le
sedi (pubbliche e private) e con abbondante anticipo, la sua netta
contrarieta a linee di riforma (purtroppo attuate) che minano profon-
damente il principio del “giusto processo” e quello di uguaglianza tra
le parti.

Occorre, altresi, esser molto chiari su quello che deve essere il con-
tenuto del ruolo nomofilattico della Corte di Cassazione e su quale pro-
cesso di “legittimita” si vuole in questo Paese: consideriamo, in pro-
posito, decisamente preoccupanti le iniziative legislative previste dal
decreto sulla “competitivita”, per le ricadute (niente affatto tranquilliz-
zanti) sul processo di Cassazione, destinato a diventare piu lento, indi-
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scriminatamente aperto a qualunque tipo di istanza e, surrettiziamente,
un terzo grado di merito.

In particolare, crediamo che debba essere netto il dissenso all’in-
troduzione del cd. “principio di vincolativita”, che spianerebbe inevita-
bilmente la strada alla realizzazione di uno stringente “conformismo
giurisprudenziale”.

Occorre chiarezza di idee sulla eventuale “organica sistemazione
ordinamentale” della magistratura onoraria.

Cosi come occorre attenzione all’esigenza di una normazione (sia
primaria che secondaria) garante delle diversita di genere, che sia final-
mente attuativa di un principio di “pari opportunita di chances profes-
sionali”, al fine di garantire al meglio efficienza e organizzazione degli
uffici giudiziari oltre che di favorire un reale apporto della sensibilita
femminile all’'universo giustizia.

In conclusione:

— essere consapevoli del fatto che spetta solo al legislatore 'indivi-
duazione del “valore meritevole di tutela”, mentre al giudice spetta
I'“interpretazione della norma in relazione al caso concreto”;

— rifiutare ogni forma di “omologazione culturale” e di “conformi-
smo giurisprudenziale”;

— evitare ogni tentazione di “bipolarismo giudiziario”;

— impegnare il Csm in un’attivita “paranormativa” di “interpreta-
zione costituzionalmente orientata”;

— impegnare, altresi, se stessi, nell’esercizio concreto della giurisdi-
zione, in uno sforzo costante di “interpretazione costituzionalmente
orientata delle norme”.

Questo riteniamo sia oggi il modo migliore di essere giudici e di in-
terpretare un impegno associativo aderente ai tempi ed alle reali esi-
genze del Paese e della magistratura nel suo complesso.



ANTONELLO ARDITURO
Segretario di Articolo 3

Fino al Congresso di Venezia del 2004, la posizione della magistra-
tura associata in relazione al dibattito in corso in materia di giustizia,
era stata rivolta essenzialmente a rifiutare le riforme proposte dalla mag-
gioranza di governo, il cui contenuto imponeva una risposta ferma e cri-
tica per le gravi implicazioni che esse avrebbero determinato sul funzio-
namento e sulla efficienza del sistema giudiziario.

Articolo 3 aveva gia in quella sede, e con ulteriori spunti ed ap-
profondimenti nel Congresso straordinario di Napoli, evidenziato la ne-
cessita di accompagnare alla dura protesta una complessiva proposta
delle linee guida di riforma in materia di processo civile, processo pe-
nale, ordinamento giudiziario. Doveva affermarsi cioe che era certa-
mente necessaria una profonda riforma delle norme che disciplinano lo
status e le garanzie dei magistrati, per porre rimedio ad alcuni problemi
emersi negli ultimi decenni ed ormai sotto gli occhi di tutti.

Particolarmente critici apparivano gli istituti legati alla valutazione
di professionalita dei magistrati, alle nomine ed al controllo dell’operato
dei dirigenti degli uffici, alla composizione ed al funzionamento dei
Consigli giudiziari e del Csm.

Occorreva abbandonare posizioni di difesa corporativa dell’esi-
stente e porre al centro del dibattito le proposte alternative a quelle, im-
proponibili, che il legislatore tentava di approvare. In particolare era fin
da allora necessario insistere sulla portata innovativa del principio di ra-
gionevole durata del processo e sulla priorita di riforme che puntassero
a dare efficienza al sistema, nel rispetto dei concorrenti principi costitu-
zionali di autonomia, indipendenza, obbligatorieta dell’azione penale,
parita delle parti ed effettivita della difesa nel processo.

Con estrema soddisfazione, quindi, registro che il Congresso di
Roma si caratterizza per le proposte che ’Anm, negli ultimi anni, con
un lavoro di grande spessore in numerosi settori, ha elaborato su temi
quali il processo civile, il processo penale, la magistratura onoraria, gli
incarichi direttivi. Con la stessa soddisfazione ho salutato la relazione
sulla riforma costituzionale, che esprime il dissenso rispetto ad un dise-
gno che mira ad alterare il sottile equilibrio fra i diversi poteri dello
stato che la Costituzione aveva saputo cosi sapientemente incarnare.
Nel Congresso di Napoli avevo evidenziato in proposito che «... i pro-
getti di riforma costituzionale e dell’ordinamento giudiziario, lungi dal-
I'essere provvedimenti tecnici e meramente organizzativi della forma di
Stato e di Governo, rappresentano il momento di snodo di un progetto
politico di cambiamento della vita politica, sociale ed economica. Da un
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sistema incentrato sul pluralismo dei poteri e degli organi di controllo,
in cui i contrappesi delle istituzioni di garanzia garantiscono equilibrio
rispetto al potere politico, le riforme in atto mirano a completare quello
sbilanciamento che gia I’avvento del sistema maggioritario aveva ini-
ziato. Cosi nella riforma della Costituzione risultano affievoliti i poteri
del Presidente della Repubblica, ridotta I'autonomia della Corte costi-
tuzionale attraverso 'aumento del numero degli eletti di matrice parla-
mentare, zittito il Parlamento a fronte del crescente potere del primo mi-
nistro. Nella riforma dell’ordinamento giudiziario svuotati i poteri del
Consiglio superiore della magistratura e sterilizzata I’autonomia e I'indi-
pendenza della magistratura, attraverso meccanismi palesi ed occulti di
controllo dell’esercizio della giurisdizione. Sullo sfondo il marcato con-
trollo dell'informazione e dei mezzi di comunicazione di massa ...».

Molta strada dunque ¢ stata fatta.

Altra deve farsene, soprattutto in tema di autogoverno e di que-
stione morale.

Le due questioni non sono slegate e coinvolgono direttamente il fe-
nomeno del “correntismo”. Finalmente i gruppi associativi partecipano
al dibattito sulla funzione delle correnti e sulle patologie legate alle loro
degenerazioni. In numerosi interventi si assiste a prese di posizione fino
a qualche tempo fa inaspettate. E acquisito il dato che le nuove genera-
zioni di magistrati, e non solo loro, che pur costituiscono gran parte del-
’organico, esprimono sempre pit spesso un pregiudizio negativo per le
correnti, percepite molto spesso come gruppi organizzati per I’esercizio
di un potere interno al sistema, per il controllo del consenso finalizzato
ad un esercizio dell’autogoverno locale e centrale orientato dallo spirito
di appartenenza, e non come fonti di elaborazione dei modelli culturali
di riferimento nell’esercizio della giurisdizione. Il “correntismo” & un
male che le stesse correnti dal loro interno devono affrontare. Sul punto
soluzioni legislative affrettate rischiano di provocare lo stesso effetto di
un elefante in una fabbrica di cristalli, come ¢ accaduto per la riforma
del sistema elettorale del Consiglio superiore che, voluta per ridurre il
potere decisionale e di controllo dei gruppi associativi, lo ha di fatto ac-
centuato, essendo praticamente impossibile essere eletti, nell'unico col-
legio nazionale, se non si & supportati dalle strutture organizzative delle
correnti.

Una grande occasione per passare dalle parole ai fatti si prospetta
con il prossimo rinnovo del Consiglio superiore della magistratura.

Occorre incentrare i programmi su alcuni temi ormai ineludibili e
scegliere le migliori candidature disponibili per ridare credibilita in-
terna all’organo di autogoverno.
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Prioritaria 1’attenzione che il nuovo Consiglio dovra mostrare alla
scelta dei dirigenti degli uffici. E giunto il momento di modulare le
scelte soprattutto su attitudini e capacita organizzative; ridurre al mas-
simo I'incidenza dell’anzianita; predisporre gli strumenti per una cor-
retta formazione dei direttivi e dei semidirettivi; utilizzare le tabelle per
chiedere programmi, obiettivi e priorita e, di conseguenza, effettuare il
controllo sui risultati conseguiti in termini di efficienza.

Deve superarsi il generale ed acritico apprezzamento che fin dalla
valutazione di Consigli giudiziari accompagna le valutazioni di profes-
sionalita, tutte lusinghiere e ricche di aggettivazioni solenni, hanno ri-
sentito di un ingiustificato spirito corporativo, sull’'onda dell’«oggi a te,
e domani a me».

Allo stesso modo la giustizia disciplinare e paradisciplinare deve
informarsi al principio di efficienza e di ragionevole durata, al fine di
esprimere in tempi rapidi una parola ferma e convincente sull’esistenza
o meno di responsabilita in ordine a comportamenti e condotte dei sin-
goli che, altrimenti, inficiano la credibilita dell’intero sistema.

La questione morale ¢ quanto mai attuale ed il sistema disciplinare
troppo spesso si ¢ rivelato inadeguato a sanzionare carenze, cadute di
stile, ma soprattutto azioni e comportamenti di vicinanza ad interessi,
poteri, lobby.

E giunto il momento di un grande patto fra tutte le componenti
della magistratura per mettere da parte gli interessi micro-corporativi e
di gestione del consenso, con la consapevolezza che la perdita di auto-
revolezza e di credibilita dell’autogoverno rischia di trascinare I'intera
magistratura verso il punto del non ritorno in termini di autonomie ed i
indipendenza.

Lautocritica € un “valore” da cui muovere per individuare i mali,
le carenze ed i problemi, cosi da poter esprimere autorevolmente le so-
luzioni, e legittimare la pretesa che esse siano seriamente considerate,
nonché trovino il consenso di un’opinione pubblica che non abbia
perso fiducia nell’istituzione magistratura. Cosi intesa come valore, ’au-
tocritica diventa espressione concreta ed attuale di autonomia ed indi-
pendenza, poiché consente di anticipare e prevenire ogni intervento “ri-
paratore” dall’esterno.

La magistratura associata ¢ chiamata ad una riflessione approfon-
dita e senza pregiudizi sul tema della prevedibilita delle decisioni giudi-
ziarie, della certezza del diritto e dell’autonomia dell’interpretazione del
giudice: la doverosa difesa del valore dell’interpretazione, non deve sfo-
ciare in acritica difesa dell’arbitrio del giudice, che talvolta si manifesta
in decisioni incomprensibili e, come tali, intollerabili per chi le subisce.
Troppo poco peso ha nel dibattito il valore di un’interpretazione pro-
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fessionalmente corretta che sappia contribuire alla stabilita del sistema
giudiziario ed orientare i comportamenti dei cittadini prima che essi di-
vengano conflitto da risolvere nel processo.

Con questo approccio la magistratura associata ha la forza di chie-
dere al nuovo legislatore interventi immediati ed urgenti. Deve innanzi-
tutto sospendersi l'efficacia dei decreti delegati e disporre 'abrogazione
della riforma dell’ordinamento giudiziario, prima che la stessa faccia
danni difficilmente riparabili. Nello stesso tempo ed in tempi rapidi
deve approvarsi una nuova riforma che renda effettivamente pitt mo-
derna I'organizzazione della magistratura e rispondente alle mutate esi-
genze di tutela dei diritti dei cittadini. Sono altresi imprescindibili
riforme omogenee del processo penale e del processo civile che ne ga-
rantiscano effettivamente la ragionevole durata. Qualsiasi provvedi-
mento che giunge a distanza di anni perde la sua effettivita, la sua capa-
cita di ripristinare 'ordine violato e, dunque, vanifica la sua stessa fun-
zione. La durata ragionevole del processo non ¢ solo esigenza di sistema
ma un diritto fondamentale del cittadino al pari di quello delle garanzie
del processo.

Prioritario, in un programma dei cento giorni di qualsiasi governo,
deve essere il ripristino dei mezzi e dei fondi minimi per la sussistenza
del sistema giudiziario, ad iniziare dall’informatizzazione degli uffici e
dei registri, nonché dalla copertura delle spese di stenotipia.

Cari colleghi, dopo anni di dure battaglie volte alla difesa dei prin-
cipi costituzionali di autonomia e di indipendenza, ¢ ancora viva la spe-
ranza di potere contribuire in modo autorevole e costruttivo alla neces-
saria opera di riforma del sistema giudiziario.

Con approccio critico ed autocritico e parafrasando un noto stati-
sta, possiamo dire che principi come I'autogoverno della magistratura,
istituzioni quali il Consiglio superiore della magistratura, valori come
’associazionismo giudiziario, sono sicuramente ricchi di difetti e di con-
traddizioni, ma altrettanto certamente possiamo affermare che ancora
nessuno ha trovato soluzioni migliori.



NINO CONDORELLI
Segretario del Movimento per la giustizia

L’ambizioso, ma irrinunciabile, obiettivo del congresso, sintetizzato
nel suo titolo che richiama un percorso da tempo iniziato dall’Anm
verso la figura del “magistrato” come antitesi del “burocrate” (e delle
sue tipiche categorie gerarchiche), in funzione della effettiva tutela dei
diritti (resa possibile solo dal recupero dell’efficienza della giustizia e
dalla salvaguardia dei sempre pitt minacciati principi costituzionali) si
propone su due distinti versanti, gia tracciati dalla prospettiva congres-
suale con le relazioni che hanno preceduto il dibattito.

I primo profilo ¢ evidentemente quello della riforma ordinamen-
tale e normativa.

A questo riguardo le richieste articolate dall’Anm, in particolare
con la relazione di questa mattina sull’ordinamento giudiziario, sono
state chiare ed esplicite.

Al di 1a di quelli che potranno essere gli strumenti tecnici in con-
creto utilizzati (abrogazione o sospensione dei termini di efficacia dei
provvedimenti, temporanea reviviscenza della normativa precedente,
ecc.), si afferma la ineludibile necessita di procedere ad un “azzera-
mento” della incostituzionale e ingestibile riforma Castelli, e dell’imme-
diata elaborazione — seguendo il metodo del confronto con tutte le arti-
colazioni della cultura giuridica e degli operatori del diritto ed utiliz-
zando peraltro gli ampi contributi gia esistenti — e della conseguente,
sollecita approvazione, di una riforma dell’ordinamento giudiziario fi-
nalmente «in conformita con la Costituzione» e quindi realmente in at-
tuazione della VII disposizione transitoria.

11 discorso ovviamente non finisce qua: non vi & solo la pessima
legge sull’ordinamento giudiziario a determinare una situazione norma-
tiva assolutamente emergenziale e insostenibile per un moderno Paese
civile ad alta tradizione giuridico-democratica. L'ormai noto appello
“Un impegno per la giustizia” gia sottoscritto da tanti accademici, av-
vocati, operatori del diritto e da molti di noi (una copia al di fuori di
questa sala & depositata per le ulteriori adesioni) contiene al riguardo
un’elencazione di alcuni tra i provvedimenti legislativi pitt obbrobriosi —
come la legge di “depenalizzazione” del falso in bilancio, la legge cd.
“ex Cirielli”, la barbara riforma della legittima difesa, la cd. legge Peco-
rella sull'inappellabilita delle sentenze di proscioglimento — di cui ap-
pare indifferibile ’abrogazione. Il documento ricorda che «si tratta di
leggi che — a prescindere da ogni altra considerazione — hanno devastato
il nostro sistema giustizia e compromesso il principio della ragionevole
durata dei processi».
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Come ho gia avuto modo di dire in questa stessa sala poco piu di
un mese fa, & necessario a questo proposito ricordare a coloro che si ac-
cingono ad assumere la direzione politica del Paese, ai futuri legislatori
e governanti (di qualunque colore politico essi saranno) che incombe su
di loro uno specifico obbligo di intervenire, giacché I’omissione dei loro
doverosi interventi li renderebbe gravemente corresponsabili dei danni
fin qui, in gran parte, soltanto annunciati delle varie leggi-vergogna, ap-
pena entrate in vigore o in procinto di entrare in vigore (si pensi so-
prattutto alle pit recenti ex Cirielli, legittima difesa e Pecorella b7s), ma
che si produrrebbero copiosi nei prossimi mesi e nei prossimi anni.
Anzi, se vogliamo ragionare secondo categorie mutuate dal diritto pe-
nale, possiamo tranquillamente affermare che I'obbligo (delle nuove
maggioranze) di intervenire per impedire che i guasti programmati da
Castelli & C. si producano, o «siano portati ad ulteriori conseguenze,
deriva da una vera e propria “posizione di garanzia” direttamente colle-
gata alle responsabilita di Governo, che non puo essere rimossa né sot-
tovalutata. Chi andra al potere dopo il 9 aprile, anche in caso di mera
inerzia, non potra certo “chiamarsi fuori” rispetto alle devastanti conse-
guenze delle leggi vergogna che ricadranno sulla comunita e su ciascun
cittadino, offendendo irreparabilmente le loro aspettative di giustizia!

I secondo versante ¢ quello dell’auto-riforma di cui pure un im-
portante accenno, in materia di incarichi direttivi, &€ contenuto nella re-
lazione di Mario Fresa sulla giurisdizione civile, e che dovra anche es-
sere oggetto della specifica relazione sul tema di Maurizio Millo, previ-
sta per domani.

Diciamo subito che auto-riforma significa anche auto-organizza-
zione e in questa direzione possiamo dire che le importanti esperienze
gia maturate dalla collaborazione tra magistrati, avvocati, personale di
cancelleria, professori universitari, ufficiali giudiziari nei gruppi del ci-
vile rappresentano gia conquiste beneauguranti con la diffusione delle
prassi virtuose.

Ma anche per cio che concerne lo snodo dei dirigenti degli uffici
dice bene Fresa: vi ¢ spazio per una immediata «auto-riforma» da parte
degli organi del Governo autonomo della magistratura, per «costruire
una professionalita dei quadri dirigenziali basata effettivamente sulle ca-
pacita organizzative... e per accertare e valutare oggettivamente e fedel-
mente tali capacita ed attitudini ed il loro contrario». Per operare in
questa direzione occorre affrontare pero la spinosa e fondamentale que-
stione delle nomine in termini ben piu netti e decisi di quanto non sem-
bri fare (ad una prima lettura) la relazione Millo laddove, dopo una cor-
retta ricostruzione storica dei passaggi essenziali che hanno segnato 'e-
volversi del dibattito — dalla sottovalutazione dell’organizzazione alla
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funzione dirigenziale «come premio alla carriera», dalla preponderanza
del criterio dell anzianitd al prevalere delle «logiche di appartenenza e di
schieramento» — rimette all’auspicato recupero dello spirito e dell etica
della Costituzione le possibilita di superamento di tali logiche.

In realta io non credo, noi non crediamo, che sia possibile, di
fronte a un meccanismo cosi ben “oliato” e inesorabile di produzione
clientelare delle decisioni, affidare alle speranze di una sorta di miracolo
etico del volontarismo individuale, o anche di un singolo gruppo, I'in-
dilazionabile soluzione del problema. Il ritorno alla funzione del Csm
come organo di garanzia (in cui quindi ogni componente delibera libe-
ramente «secondo scienza e coscienza», e partecipa ai singoli atti di am-
ministrazione della giurisdizione in assoluta ed esclusiva funzione del-
I'interesse generale sotteso all’atto) e non di gestione politica e (pur-
troppo) clientelare delle nomine puo essere soltanto il frutto di una
dura e convinta battaglia che ci conduca ad una vera e propria rivolu-
zione culturale e politica, capace di fare definitivamente tramontare la
logica delle stabili (anche se “miste”) maggioranze precostituite e delle
simmetriche minoranze imposte (in una inquietante e significativa asin-
tonia con le posizioni invece assunte sulle grandi questioni di principio
e sui temi generali riguardanti le attuali difficolta di rapporti tra magi-
stratura e politica).

A chi, come Antonio Patrono, ci contesta di rifugiarci nel classico
comodo riparo secondo cui “la colpa” viene ammessa e denunziata ma
¢ soltanto riferita agli “altri”, rispondo innanzitutto che la responsabilita
di determinati atti di (impropria) “maggioranza” non pud che riguar-
dare chi tali atti decide e/o accetta di compiere; ma, soprattutto, che
I'opposto slogan che lo stesso Patrono ci propone invece come chiave
interpretativa del fenomeno («la colpa ¢’¢, ma ¢ di tutti») & tradizional-
mente utilizzato per coprire, estendendole alla massa indistinta dei
“tutti”, le responsabilita dei “pochi” o dei “molti”, effettivi protagonisti
di tali degenerazioni, e finisce cosi quasi sempre con lo svolgere una
funzione conservativa dell’esistente. Questa formula ci ricorda, infatti,
altri analoghi, vieti luoghi comuni del tipo «tutti i politici sono ladri»,
che contiene in sé i germi di una doppia gravissima ingiustizia (acco-
munando i politici probi e onesti, che pure esistono, a quelli che me-
stano e rubano a mani basse, e consentendo a questi ultimi di conti-
nuare a prosperare indisturbati sotto la tranquillizzante protezione delle
anonime generalizzazioni) e che mira ad espropriare, obnubilandoli, i
cittadini-elettori del loro diritto-dovere di decidere e di scegliere (tra gli
uni e gli altri).

E allora necessario, innanzitutto, che facendo progredire il di-
scorso per la prima volta, e alquanto timidamente, accennato nel docu-
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mento programmatico che ha accompagnato la nascita dell’attuale Gec,
ma efficacemente ripreso oggi nella relazione del presidente Riviezzo, si
sviluppi e si dispieghi effettivamente la funzione critica ed autocritica
dell’Anm nei confronti di quelle gravi cadute dell’autogoverno che sono
sotto gli occhi di tutti; ’Anm non deve tacere e cosi favorire, ma deve
contrastare con un’opportuna e non generica azione di denunzia il pro-
cesso di rimozione delle degenerazioni, e quindi richiamare ciascuno
alle proprie responsabilita.

Questa funzione critica deve fungere da stimolo anche, seppure
non esclusivamente, nell’elaborazione di nuove disposizioni regolamen-
tari che aiutino ed accompagnino, incoraggiandolo, il processo di “li-
berazione” degli organi di autogoverno dalle prassi e dagli accordi
clientelari.

Data la ristrettezza dei tempi a mia disposizione, concludo facendo
un solo esempio che riprende una nostra concreta proposta gia conte-
nuta nel programma del Movimento per la giustizia per le lezioni del
prossimo Csm: abbiamo tutti presente 'importanza del principio costi-
tuzionale che richiama I’attenzione del legislatore alla “ragionevole du-
rata del processo”, e ben sappiamo come, ormai sempre piu, il “tempo”
impiegato per adottare un provvedimento non costituisce un mero dato
quantitativo, soggetto a misurazione cronometrica, ma rappresenta un
vero e proprio dato qualitativo, un fattore indicativo di grande impor-
tanza nella valutazione del provvedimento stesso. Si puo anzi dire senza
aver paura di esagerare che la piena “tutela dei diritti”, 'obiettivo indi-
cato dal nostro congresso, non ¢ attuabile al di fuori del parametro della
ragionevolezza dei tempi del processo, che una tutela dei diritti non tem-
pestiva, una “tutela tardiva” non ¢ piti concepibile, ontologicamente non
esiste come tale, esaurendosi in una forma particolare di “non tutela”.

Simmetricamente a quanto accade per i processi che si celebrano
nelle nostre aule, e ricordando i ripetuti e solenni moniti del Presidente
della Repubblica, possiamo ora, e forse ancora a maggior titolo, dire lo
stesso delle deliberazioni del Csm in materia di nomine dei dirigenti de-
gli uffici. Ancor pit in questo caso il tempo decide della qualita delle
decisioni (oltre che della loro effettivita rispetto alle esigenze di uffici in
taluni casi rimasti privi dei loro dirigenti per un biennio ed oltre, a di-
scapito di ogni piu elementare criterio di efficienza), laddove lo stazio-
nare limaccioso delle varie pratiche negli uffici della Commissione com-
petente costituisce lo strumento pili comunemente usato, spesso anzi la
pre-condizione necessaria per il maturare di intese e di scambi altri-
menti improponibili.

Ecco allora che non sarebbe certo scandaloso pensare, a 16 anni
dall’esordio della normativa sulla trasparenza del procedimento ammi-
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nistrativo, in materia di nomine ad una modifica del regolamento del
Csm che preveda esplicitamente, allo spirare di un ragionevole termine
previsto per istruzione della singola pratica, precisi e non aggirabili
poteri-doveri sostitutivi nei confronti del singolo relatore del presidente
della Commissione e/o del Vicepresidente. Una simile norma avrebbe
anche I'importante effetto di dare concretezza e visibilita alla fin qui
solo declamata intenzione di imprimere una decisiva svolta, e di dare
una prima risposta alle innumerevoli e meritate critiche che hanno sicu-
ramente contribuito in rilevante misura ad indebolire la credibilita e
I'autorevolezza del nostro organo di autogoverno e del fondamento de-
mocratico del pluralismo associativo.



ANTONIETTA FIORILLO
Componente del Comitato direttivo centrale dell’ Anm

LA SCUOLA DELLA MAGISTRATURA

Poche, sintetiche parole sulla formazione.

La formazione professionale nel nostro ordinamento assume un
particolare rilievo in relazione all’assetto costituzionale dell’ordine giu-
diziario.

I principi di autonomia, indipendenza, di soggezione solo alla
legge, garanzia dell’ulteriore principio dell’'uguaglianza dei cittadini di
fronte alla legge, fanno si che I'unica fonte di legittimazione dei magi-
strati sia la loro professionalita.

Di qui I'inevitabile correlazione tra la liberta di giudizio del magi-
strato da ogni influenza interna o esterna e la sua adeguatezza professio-
nale senza la quale 'indipendenza rischia di trasformarsi in privilegio.

La competenza del Csm nell’ambito della formazione professio-
nale, anche se non chiaramente prevista dall’art. 105 Cost., & progressi-
vamente emersa nell’attuale ordinamento attraverso 'istituzione dell’ap-
posita Commissione e del comitato scientifico, attraverso la creazione
della rete dei formatori decentrati nelle sedi locali e la collaborazione
con la rete europea di formazione giudiziaria.

Tale competenza deriva, in via del tutto naturale, dall’irrinunciabile
esigenza di tutelare i principi di indipendenza dell’organo di autogo-
verno e dei suoi compiti istituzionali in tema di assunzione e promo-
zione dei magistrati. D’altra parte & stata prevista tutta una serie di
norme per assicurare la competenza integrativa del Csm nel settore
della formazione: dPR 17.7.1998 n. 171 sul tirocinio degli uditori, art. 5
d.lgs. 28.7.1989 n. 272 sulla formazione dei magistrati minorili; 'art. 4-
bis 1. 21.11.1991 n. 374 istitutiva del giudice di pace...

La legge delega e il relativo d.lgs. 30.1.2006 n. 26, prevedono, vi-
ceversa, una scuola della magistratura del tutto “ignara” delle positive e
varie attivita finora organizzate dall’organo di autogoverno, con una
struttura pesantemente accentrata, poco rappresentativa del corpo della
magistratura, non funzionale al raggiungimento degli obiettivi in ra-
gione della pochezza delle risorse umane e finanziarie a disposizione.

Non solo, ma la normativa da vita ad una impropria connessione
tra attivita di formazione e attivita di valutazione modificando, in tal
modo, sia ’essenza sia il fine ultimo della formazione stessa.

Al Csm vengono sottratti i suoi compiti in materia di formazione
iniziale, necessari per il corretto esercizio del potere costituzionale ad
esso attribuito dall’art. 105 Cost. di assunzione definitiva a mezzo del
conferimento delle funzioni giudiziarie e la destinazione in sede.
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Non si parla di formazione complementare, quella immediata-
mente successiva al periodo di uditorato con cido non tenendo in alcun
conto le pitl recenti acquisizioni delle scienze formative ove si consideri
che il giovane magistrato, appena immesso in una organizzazione arti-
colata come quella giudiziaria, ha ancora necessita di maturare e riflet-
tere ed acquisire progressivamente i valori, i comportamenti, le cono-
scenze, le competenze richieste dalla nuova e difficile realta in cui viene
a trovarsi.

La “dimenticanza” appare ancora pill grave se si pensa che entro il
terzo anno di esercizio delle funzioni egli puo gia partecipare a concorsi
per titoli per I’assegnazione in posti vacanti di diversa funzione (art. 2
comma 1 lett. gnn. 1 e 3 [-d.).

Non ¢, infine, prevista alcuna competenza della Scuola in tema di
formazione della magistratura onoraria.

Non ¢ qui il caso, per brevita, di indicare analiticamente punto per
punto, le irrazionalita e le incongruenze del sistema previsto.

Ma non si pud evitare di sottolineare alcune delle tante evidenti
criticita nella speranza che coloro che hanno la possibilita, direi anzi il
potere, di porvi rimedio ci rifletta ora, non avendolo fatto prima. Per-
ché, come ben sappiamo, le leggi, anche quelle “buone” e la riforma
dell’ordinamento giudiziario non ¢ una “buona” legge, devono poi es-
sere applicate e funzionare.

Ebbene, in questo settore come in tanti altri, questa legge non po-
tra funzionare e non consentira il raggiungimento degli scopi che, nelle
intenzioni, il legislatore voleva raggiungere.

Esemplificativamente e sinteticamente:

a) ogni magistrato dovra partecipare ad un corso almeno ogni 5
anni (attualmente il numero dei magistrati ¢ di circa 9.219, si prevedono
circa 1800 partecipanti);

b) occorre poi considerare i magistrati che devono partecipare ai
corsi per le valutazioni periodiche di professionalita al 13°, 20° e 28°
anno (circa 900);

¢) dovranno essere organizzate le sessioni per gli uditori di durata
semestrale (circa 300 magistrati ogni anno).

In sintesi si possono ragionevolmente prevedere alcune migliaia di
giornate di corso I'anno.

Ed ancora: occorre pensare ai magistrati che devono sostenere il
corso al settimo anno, quelli che devono passare di funzione o accedere
alle funzioni direttive di merito e di legittimita e cosi a cascata. Il nu-
mero non ¢, allo stato, prevedibile in termini assoluti, ma & presumibile
che siano varie centinaia ogni anno; infine sono da prevedere i corsi non
obbligatori che finora hanno costituito un’indispensabile offerta forma-
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tiva del sistema di autogoverno, sia centrale che periferico e quelli te-
nuti nell’ambito della cooperazione internazionale.

Con quali risorse finanziarie si pensa di farvi fronte? Non certo con
quelle stanziate.

Dalla lettura, poi, delle norme che si riferiscono agli organi della
Scuola (comitato direttivo e comitato di gestione) emerge la loro inade-
guatezza numerica sia per quanto riguarda la formazione iniziale sia
quella permanente, con cio evidenziandosi come il legislatore non abbia
consapevolezza che solo la professionalita ¢ in grado di dare concre-
tezza al principio di soggezione solo alla legge su cui si fonda la legitti-
mazione democratica dei magistrati.

Ed ancora: la connessione che la legge opera fra momento forma-
tivo e momento valutativo conduce al superamento del concetto della
formazione vista anche come autoformazione che, in questi anni, ha
fatto si che, muovendo dal lavoro concreto negli uffici giudiziari si & via
via sostanziata a sviluppata, nel tempo, in un articolato processo che
movendosi dal quotidiano lavoro giudiziario si ¢ arricchito, dentro e
fuori dall’ufficio, anche attraverso la formazione decentrata e il conse-
guente scambio di esperienze tra i diversi uffici giudiziari, il confronto
con gli altri protagonisti del processo, la verifica sul piano dogmatico
con il mondo universitario.

La legga ignora la formazione decentrata e realizza una torsione
della formazione in funzione della “carriera” e del momento valutativo,
con conseguente alterazione della genuinita sia in termini di offerta che
di partecipazione, nonché del metodo didattico, comprimendo la circo-
larita del sapere e, forse, anche la stessa liberta di discussione.

Si snatura, cosi, I'essenza della formazione la cui principale finalita
¢ 'accrescimento culturale e professionale del magistrato, libero da con-
dizionamenti esterni.

Infine, segnalo I'art. 21 commi 2 e 3 d.lgs., che prevede che il co-
mitato di gestione approvi il programma di tirocinio da svolgersi presso
gli uffici giudiziari ed individui i magistrati affidatari: ¢ una disposizione
contraria a qualsiasi criterio di efficienza sotto vari aspetti:

— mancanza di organiche informazioni sulla vita professionale dei
singoli magistrati;

— assenza di conoscenza della realta dei singoli uffici giudiziari;

— impossibilita di ovviare con tempestivita alle eventuali modifiche
del piano di tirocinio in caso di impedimenti sopravvenuti degli affi-
datari;

— esiguita dei membri del comitato di gestione in rapporto ai nu-
merosi compiti previsti.
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Il mancato coinvolgimento dei Consigli giudiziari cui sono deman-
date, nelle sedi locali, complesse attribuzioni in materia di valutazione
dei magistrati da luogo ad una chiara discrasia con altre previsioni della
legge delega che, invece, sono finalizzate a valorizzare il ruolo dei Con-
sigli giudiziari proprio in materia di valutazione di professionalita.

In conclusione, se la riforma andra a regime cosi come scritta,
avremo, col tempo, un modello di magistrato (funzionario) ben diverso
da quello che in questi anni si & formato in aderenza ai principi costitu-
zionali che garantiscono I'ordine giudiziario; questa parte della riforma,
insieme con altre assai discutibili quali quella relativa al sistema disci-
plinare, ci portera molto lontano da quella figura di magistrato che
«nulla teme e nulla spera» dalle proprie decisioni, che ¢ stato I’obiettivo
perseguito e, in massima parte, raggiunto in questi anni.



Ez1a MACCORA
Componente del Comitato direttivo centrale dell’ Anm

Siamo circondati dalle macerie culturali prodotte dalla politica che
I’attuale maggioranza ha pervicacemente perseguito fino alla fine di
questi lunghissimi cinque anni.

Un tempo infinito per la giurisdizione e per la magistratura, se si
pensa che nulla ¢ stato fatto per garantire I'effettivita del servizio giusti-
zia, mentre grandi energie sono state spese per il controllo e la delegit-
timazione dei giudici e per la tutela dei poteri forti.

1. LEGISLAZIONE

Sul piano della legislazione abbiamo assistito al dilagare delle leggi
ad personam, leggi mirate alla tutela “di” o “da” qualcuno, interventi di-
sorganici in tutti i settori, ispirati alla contingenza, del tutto avulsi da
qualsiasi pianificazione e organizzazione, che hanno indebolito la gia
difficile capacita di risposta della macchina giudiziaria, e che anche sul
versante processuale sono lontani da quella semplificazione indispensa-
bile per ottenere decisioni in tempi accettabili.

E la riforma ordinamentale, su cui questa maggioranza ha forte-
mente investito, non risolve minimamente questi problemi. Il magi-
strato con forti connotati di dipendenza burocratica e carrieristica non
costituisce una risposta, come del resto non lo ¢ 'idea di selezionare i
migliori, dato che nel sistema giudiziario ¢ indispensabile perseguire e
garantire che tutti i magistrati, indipendentemente dalla funzione e dal
territorio, abbiano un livello egualmente alto di preparazione e di im-
pegno professionale. Da ultimo:

—la legge Cirielli che configura un nuovo tipo di “autore di reato”:
il recidivo (che nei fatti non & quasi mai il grande criminale ma solo il
soggetto disadattato, spesso tossicodipendente o immigrato);

—la legge Pecorella che anche sul piano della ragionevole du-
rata avra conseguenze disastrose per I'operativita della Corte di cas-
sazione;

—la nuova legge sull’affido condiviso dei figli, che oltre a punti
problematici (il coinvolgimento dei figli anche nel processo ed un’esa-
sperazione del conflitto), che prevedendo la ricorribilita immediata
in appello avverso i provvedimenti presidenziali, incrementera i
giudizi di modifica delle condizioni di separazioni e divorzi, con il con-
seguente aumento dei costi e dei tempi per ottenere giustizia per i cit-
tadini.
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2. COMPORTAMENTI DI CHI RIVESTE RUOLI ISTITUZIONALI

Lo sfascio culturale ¢ stato attuato utilizzando tutte le opportunita.
Apprendiamo da notizie di stampa:

— della presenza del Ministro della Giustizia in piazza dove manife-
stanti saltavano al grido «chi non salta Italiano é»;

—nella citta di Verona in manifestazioni di piazza la toga ¢ stata of-
ferta ai manifestanti come simbolo da deridere ed oltraggiare;

— nella citta di Bergamo, su segnalazione di un consigliere regionale
della Lega Nord, il Ministro Castelli ha tempestivamente comunicato al-
I'opinione pubblica, di aver inviato il capo degli ispettori Arcibaldo
Miller — che peraltro sempre da notizie di stampa risulta essere stato in-
dicato a Napoli come candidato di un partito della maggioranza politica
— per accertare le modalita con cui era stata predisposta all’interno del
Palazzo di giustizia una raccolta di firme per 'indizione del referendum
confermativo sulle modifiche costituzionali, che vedeva tra i promotori
alcuni gruppi associativi aderenti al Comitato “Salviamo la Costitu-
zione”. Come non chiedersi perché I'annuncio di un tale attivismo di-
sciplinare abbia coinvolto solo la citta di Bergamo quando analoghe ini-
ziative si sono regolarmente svolte in moltissime altre sedi giudiziarie?

Ma non voglio continuare oltre su quanto questa maggioranza ha
prodotto, e di cui i cittadini non sentivano la necessita.

3. PROBLEMI REALI DELLA GIUSTIZIA: TAGLIO DELLE RISORSE

Quello che invece sicuramente mi preme osservare ¢ che in questi
ultimi cinque anni i veri problemi della giustizia sono stati del tutto elusi.

I problemi che la societa avverte sono i problemi dell’efficienza
della giustizia e della celerita dei processi, che insieme alla tutela dei di-
ritti, costituiscono I'ineliminabile condizione perché il cittadino riacqui-
sti fiducia, non tanto e non solo nei giudici, ma soprattutto nello Stato.

11 Ministro della Giustizia nella relazione al Parlamento sullo stato
della giustizia, ha evidenziato che a fronte dei ritardi della giustizia, si
era mosso per introdurre una mentalita nuova nella macchina ministe-
riale, volta all’eliminazione degli sprechi ed alla cultura dell’efficienza,
fornendo a tutti i magistrati personal computer, avviando il processo te-
lematico, varando lo strumento della notifica a mezzo posta. Peccato
che nelle stesse ore in cui il sig. Ministro esponeva I'importanza dei ri-
sultati raggiunti sul versante dell’informatizzazione giudiziaria, dal suo
Ministero partiva (17.1.2006) una nota indirizzata ai servizi di assistenza
informatica che annunciava una drastica riduzione delle risorse, che per
il settore informatico voleva significare una riduzione dell’assistenza
nella misura dell’85 per cento.
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Un settore, quello informatico, che il Presidente Ciampi nel 2002
aveva posto al centro di un suo intervento sollecitando una svolta co-
raggiosa per affrontare il problema della durata dei processi.

E notizia di questi giorni che i rappresentanti del Ministro hanno
disertato 'incontro con il Consiglio superiore della magistratura su que-
sto tema, indifferenti alla scelta di non garantire I’assistenza tecnica che
impedira, gia dalla fine di febbraio, il funzionamento di quanto fino ad
oggi ¢ stato fatto in termini di ragionevole durata del processo grazie al-
I'informatizzazione degli uffici.

Signor Ministro la giustizia ha bisogno di coerenza!

4.  SCELTE FUTURE

Vi & necessita di un forte segnale di cambiamento, di un segnale di
discontinuita rispetto alle scelte del passato.

Abbiamo tutti bisogno di investire, ciascuno nel settore di compe-
tenza, in soluzioni capaci di far ritrovare al Paese il senso ed il ruolo
della giurisdizione, per non rassegnarci al declino in cui, nella giustizia
come nell’economia, sembra essere avviato il Paese.

Questo congresso ¢ sede privilegiata per presentare il nostro pro-
getto e per dire con chiarezza a chi si candida a governare il Paese che
Deffettivita dei diritti e la centralita della giurisdizione richiedono:

— interventi legislativi totalmente diversi da quelli che hanno carat-
terizzato questi ultimi cinque anni,

—la predisposizione di strumenti e risorse distribuite sulla base del-
'entita dei flussi degli affari e della qualita della domanda,

— una magistratura professionalmente formata ed attrezzata per
dare vita e realizzare gli scopi per cui la Costituzione ha previsto un si-
stema di governo autonomo.

Solo sulla base della sinergia di tutti questi momenti sara possibile
coltivare un progetto di legalita per I'affermazione diffusa dei diritti e
della dignita delle persone, soprattutto di coloro che trovano tutela solo
nella forza del diritto.

Ecco perché il messaggio forte che deve provenire da questo con-
gresso ¢ di critica ferma e ragionata delle scelte del passato e di richie-
sta di netti segnali di discontinuita nel metodo e nei contenuti: il Paese
ha bisogno di serieta.

5. POLITICA E MAGISTRATURA

Non so se questa richiesta e la ferma critica che si levera da questo
congresso sara occasione per un’ulteriore accusa di politicizzazione
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della magistratura, ma se cio accadesse bastera rinnovare I'appello che
abbiamo gia rivolto alla classe politica: «lasciate fuori dalla campagna
elettorale la magistratura».

La nostra Costituzione ben definisce I’equilibrio che deve intercor-
rere tra politica e giurisdizione, e i magistrati questo limite lo conoscono
e lo applicano.

Mentre sara compito specifico della classe politica delineare con
maggiore precisione la regolamentazione da apprestare per i magistrati
che ritengano di intraprendere competizioni elettorali.

L’Anm da sempre, nel rispetto di questo equilibrio, ha mantenuto
un atteggiamento di dialogo e confronto con tutte le forze politiche, con
I'avvocatura, con il personale amministrativo e con la cultura giuridica
sui temi importanti dei diritti, delle liberta e delle garanzie, del ruolo
della giurisdizione e del governo autonomo della magistratura.

Concludo ribadendo che questa interlocuzione, che costituisce uno
spazio di intervento irrinunciabile per 1’associazionismo giudiziario,
deve continuare ed in tal senso possiamo rassicurare tutti che I’Anm
non fara nessun passo indietro.



GracoMO CALIENDO
Sostituto procuratore generale, Corte di cassazione

Probabilmente, gli anni — e sono ormai tanti — di appartenenza a
questa Associazione hanno indotto il Presidente dell’assemblea a chia-
marmi consigliere anziché collega. Penso che i colleghi della mia gene-
razione, ma anche quelli piti giovani, si chiedono se sia ancora il caso di
impegnarsi nell’Associazione, dal momento che la riforma dell’ordina-
mento giudiziario ci ha fatto ritornare indietro di quarant’anni, annul-
lando I'azione svolta e le riforme realizzate in questi anni che avevano
reso un ordinamento giudiziario materiale quasi in linea con i principi
costituzionali. Mancavano, infatti, per la piena conformita alla Costitu-
zione solo alcuni tasselli. Abbiamo, invece un nuovo ordinamento giu-
diziario che risulta, in molte parti, in contrasto con la Costituzione. Per-
cio mi associo, con convinzione, a quanto ha detto Nello Rossi, non solo
per affinita elettiva con Nello o per le comuni battaglie di anni, ma per-
ché credo che sia I'unica strada percorribile.

E necessario, perd, che I'indicazione di Rossi sia accompagnata da
una proposta, perché non possiamo rivolgerci alle forze politiche e chie-
dere solo I'abrogazione del nuovo ordinamento. Dobbiamo, cioe, ri-
prendere le idee, le ragioni che ci inducevano a chiedere la modifica del
precedente ordinamento e costruire su quelle idee, su quelle ragioni una
proposta credibile per un nuovo ordinamento.

Sento, ogni tanto, affermare che le proposte risultano gia elaborate,
per cui possiamo limitarci ad insistere sulla necessita dell’abrogazione.
Non sono d’accordo. Ad esempio, siamo veramente convinti che ab-
biamo un comune sentire in tema di professionalita del magistrato?
Certo, nei convegni, nei dibattiti, tutti parlano di professionalita e dei
metodi per accertarla. Ma si parla di una professionalita coerente e fi-
nalizzata all’attuazione del principio costituzionale della soggezione solo
alla legge e della distinzione dei magistrati solo in ragione delle funzioni
svolte?

Una tale professionalita va accertata come idoneita a svolgere una
delle funzioni dei diversi mestieri del giudice (lavoro, famiglia, falli-
mento, civile, penale, ecc.) e non certo come individuazione del mi-
gliore magistrato per quella determinata funzione, per quel determinato
posto. La scelta del migliore — che si presta a favoritismi, a comparazioni
interessate — era la filosofia che ispirava 'ordinamento giudiziario fasci-
sta, che per tale ragione era connotato da un’organizzazione gerarchica
— piramidale della magistratura. Una filosofia che ¢ alla base del nuovo
ordinamento giudiziario. Solo quando avremo individuato il tipo di
professionalita che richiediamo al magistrato potremo costruire funzio-
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nali modelli di accertamento della medesima. Dato il tempo a disposi-
zione, mi limito ad indicare i problemi e solo ad accennarne le soluzioni.

Le leggi Breganze ed Amadei, tanto vituperate da chi concepisce la
magistratura come un corpo paramilitare, hanno, di fatto, comportato
un’elevazione del livello medio di professionalita dei magistrati e una
generale consapevolezza della strumentalita dell’indipendenza e dell’au-
tonomia della magistratura per garantire un servizio giustizia imparziale
ed efficiente. Tali leggi, pero, non erano il punto di arrivo, ma rappre-
sentavano solo un ulteriore passo avanti per la piena attuazione dei
principi costituzionali, che richiedeva ancora 'abolizione delle qualifi-
che e la temporaneita di tutte le funzioni. Vi & stato un ritardo nella rea-
lizzazione di tali ulteriori riforme e, in parte, ne siamo responsabili.

Antonio Patrono si chiedeva: «Per responsabilita di chi abbiamo
perso?». La risposta ¢ nelle cose. Un ramo del Parlamento, anni fa, ap-
provo un progetto che prevedeva un’effettiva temporaneita delle fun-
zioni di pubblico ministero e degli incarichi direttivi, nel senso che, sca-
duto l'incarico direttivo, il magistrato ritornava a svolgere, almeno per
due anni, le funzioni di sostituto o di giudice. Molti colleghi si adope-
rarono per bloccare quella riforma, che, invece, andava solo migliorata,
con la previsione del temporaneo esercizio di tutte le funzioni e non
solo di quelle di pubblico ministero.

Evitare 'immedesimazione della funzione giudiziaria o dell’incarico
direttivo nella stessa persona per molti anni non era un obiettivo corpo-
rativo, ma rispondeva e risponde all’esigenza di spersonalizzare la fun-
zione giudiziaria in un determinato territorio per una maggiore credibi-
lita del servizio giustizia e, per quanto concerne gli incarichi, rispondeva
anche a un principio democratico, non esplicitato ma che connota gli in-
carichi previsti dalla Costituzione. Non possono esistere incarichi che
durano fino al pensionamento o a vita: esisteva, fino a poco fa, solo
quello del Governatore della Banca d’Italia. Il nuovo ordinamento pre-
vede si la temporaneita, ma ¢ stata adottata una soluzione errata. Preve-
dere la possibilita di una conferma per due anni e la possibilita di essere
nominati alla scadenza dell’incarico in altro incarico, da un lato si puo ri-
levare un fattore di condizionamento della funzione del dirigente dipen-
dente dalle contingenti maggioranze consiliari e dall’altro comportera un
turn-over dei magistrati dirigenti. Dobbiamo ritornare all’indicazione
che I'incarico deve essere effettivamente temporaneo e dobbiamo rifiu-
tare la logica di chi ritiene rappresenti una capitis deminutio ritornare,
alla scadenza, a svolgere le funzioni di giudice, di sostituto.

Non possiamo sottrarci a svolgere una riflessione critica anche sul
funzionamento del Consiglio superiore della magistratura. In questi
anni, il Consiglio ¢ stato attaccato perché, si sostiene, & politicizzato e si
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arroga poteri e funzioni non propri, ma non ¢& stato attaccato sul modo
in cui svolge i propri compiti.

Non per rispondere agli attacchi, ma vorrei solo ricordare che, al-
I'epoca del terrorismo, quando vi fu una tacita delega alla magistratura
per la difesa delle istituzioni democratiche, vi sono state sedute del Csm
— presiedute da Vittorio Bachelet e di cui ho avuto 'onore di far parte
— cui hanno partecipato il Ministro degli Interni, prima Cossiga e poi
Rognoni, il Ministro della Giustizia e i Procuratori generali delle Corti
di appello, nonché altre riunioni con i sostituti impegnati direttamente
nelle indagini, per individuare modelli e momenti di collegamento tra le
diverse procure, nonché norme che consentissero, nel rispetto dei prin-
cipi costituzionali, un’efficace azione di contrasto. Era un momento
esaltante ed impegnativo e, certamente, vi furono interventi, iniziative
del Consiglio non del tutto in linea con i propri poteri, ma che si era di-
sposti ad accettare per 1'eccezionalita della situazione. Anzi, in seno al
Consiglio, furono anche elaborate leggi ordinamentali e processuali, a
volte pure 'articolato, che furono approvate dal Parlamento.

Non credo, e saremmo in grado di dimostrarlo, che i Consigli suc-
cessivi abbiano sviluppato o posto in essere azioni che siano da ascrivere
a un travalicamento dei poteri. Forse si ¢ esagerato con le cosiddette
“pratiche a tutela”. Non siamo in grado, invece, di difendere il normale
funzionamento del Consiglio, che, come ricordava poco fa Condorelli,
non & condivisibile. Anni di ritardo, che aumentano sempre piu, nella
copertura degli uffici direttivi. Concorsi per trasferimenti o conferi-
mento di funzioni che non risultano conclusi dopo diversi mesi o anni
dal relativo bando. Non si puo negare che di tutto cio abbiamo la re-
sponsabilita, perché i ritardi sono anche la conseguenza di deformazioni
correntizie. Credo che I’Associazione debba suggerire, sollecitare il
Consiglio ad adottare un regolamento che fissi tempi certi per 'espleta-
mento dei concorsi. Condorelli ricorda che la norma che lo consente
esiste gia. Dobbiamo, cio¢, prevedere una regolamentazione che non
consenta, anche per quanto concerne I'apparenza, di ritenere che I'esple-
tamento di un concorso sia influenzato dall’espletamento di un altro.

Mi avvio alla conclusione. Ho solo accennato ad alcuni problemi,
che in passato sono stati anche all’origine di scontri, di dibattiti forti, di
rotture di giunte dell’ Associazione.

Siamo convinti che, dopo anni di giunte unitarie, siamo tutti d’ac-
cordo sulle proposte di riforma? Credo che, al di la delle personali con-
vinzioni, dovremmo verificare il consenso che si registra su una forte,
complessiva e coerente proposta di riforma, in modo da essere in grado,
all'indomani delle elezioni — chiunque vinca — di rivendicare un’identita
culturale ed identificare un progetto da accompagnare alla richiesta di
abrogazione della legge 150 del 2005.



SERGIO PASTORE
Avvocato, responsabile giustizia dei Comunisti italiani

Intervengo in rappresentanza del segretario del mio partito che,
nell'impossibilita di farlo personalmente, mi ha incaricato di portare al
congresso dell’Anm il saluto dei Comunisti italiani. Di quei comunisti,
sia detto per inciso, che, con un paragone molto generoso verso di noi,
una certa letteratura usa associare ai magistrati, forse in riconoscimento
del nostro costante impegno a favore della giurisdizione e della Costitu-
zione repubblicana.

In questi anni difficili & stato necessario difendere soprattutto I’au-
tonomia e I'indipendenza della giurisdizione, ma si sta avvicinando il
momento in cui sara finalmente possibile occuparsi seriamente anche e
soprattutto della sua efficienza. Non si tratta soltanto dell’inconcepibile
lunghezza dei tempi processuali, dal momento che recenti e sempre pitl
frequenti casi giudiziari dimostrano che si sta deteriorando anche la
qualita della giurisdizione, da quella di legittimita a quella di sorve-
glianza. Il mio intervento riguarda proprio I'aspetto qualitativo della
crisi della giustizia. Il punto di partenza mi sembra assai chiaro. Per eli-
minare o, almeno, contenere in limiti accettabili questo tipo di ineffi-
cienza ¢ necessario favorire e utilizzare la professionalita dei magistrati,
chiamandoli ad assolvere le funzioni cui per attitudini e preparazione
essi sono maggiormente vocati. Vogliamo davvero continuare a credere
nell’equivalenza delle materie giuridiche e delle funzioni giudiziarie? E
non abbiamo tutti esperienza di bravi magistrati sacrificati in ruoli che,
anche soltanto psicologicamente, non sono in grado di svolgere in
modo adeguato? Spetta al Csm il compito di assegnare, trasferire, pro-
muovere i magistrati sulla base delle loro capacita, in modo da mettere,
come si dice, 'uomo giusto al posto giusto. Ma il pitu delle volte il Csm
manda in posti di grande o specifica responsabilita 'uomo mezzo giusto
e non di rado quello interamente sbagliato. Esistono certamente delle
eccezioni. Borrelli e Minale sono stati incaricati di dirigere la Procura
della Repubblica presso il Tribunale di Milano e Scotti & stato mandato
a guidare il Tribunale di Roma. Evidentemente anche il Csm, qualche
volta, si distrae. Ma di solito incarica magistrati che magari sono anche
ottimi giuristi, ma che non hanno la pit pallida idea delle peculiarita
dell’ufficio cui sono destinati o del modo di dirigerlo. Apro una paren-
tesi. Il programma dell’Unione dedica alla giustizia molte riflessioni che
il mio partito condivide perché le considera corrette e in alcuni casi ec-
cellenti. Ma su questo punto dice anche cose cui noi siamo assoluta-
mente contrari. Parlo del proposito di affidare a “manager giudiziari”,
cioé a burocrati estranei alla magistratura, la gestione amministrativa dei
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grandi uffici giudiziari. In altre parole, I'Unione, convinta di non potere
anche in futuro contare sulla capacita del Csm di scegliere magistrati
(che certamente non mancano) dotati delle necessarie capacita, si pre-
para a creare una classe di dirigenti amministrativi destinati a interferire
nella vita giudiziaria, che ne rimarra (e non se ne sente davvero il biso-
gno) inevitabilmente complicata e disastrata. Parlo, ancora, del propo-
sito di istituzionalizzare I'esperienza del “garante dei diritti dei dete-
nuti”. Ma non & forse compito della magistratura di sorveglianza quello
di assicurare i diritti dei detenuti? La creazione di un suo doppione non
significa dunque che dobbiamo rassegnarci all’idea che al Csm non rie-
sca di affidare a magistrati capaci di svolgerlo il grave e delicatissimo
ruolo di tutore dei diritti dei detenuti?

Non mi voglio fermare a queste considerazioni. Non basta denun-
ciare, come ¢ stato fatto anche nel corso di precedenti e piti autorevoli
interventi, la carenza di professionalita che tanto contribuisce a depri-
mere la nostra giurisdizione. Dobbiamo invece capirne le cause per ap-
prontare i rimedi. Domandiamoci, allora: come mai il Csm da un lato
rappresenta un insostituibile presidio dell’autonomia e dell’indipen-
denza della giurisdizione e fornisce preziosi contributi alla congruita
della produzione normativa, ma dall’altro gestisce cosi male la profes-
sionalita dei magistrati, che pure ¢ il primo dei compiti affidatigli dalla
Costituzione? Ritengo di potere indicare tre cause. La prima ¢ la man-
canza di strumenti informativi. Il Csm non sa quasi niente dei magistrati
che amministra. Non sa niente di quello che veramente hanno fatto e
della reale situazione degli uffici cui essi appartengono. Non ne sa nulla
perché si basa su scartoffie ridicole, i famosi pareri, e su statistiche inat-
tendibili. Il rimedio a cotale ignoranza ¢ il completamento e la messa a
regime di un sistema statistico-informatico integrato in cui 'immissione
dei dati sia utile dal punto di vista conoscitivo, ma anche rilevante sul
piano processuale. Si tratta di un progetto, suggerito pitt di un decennio
fa dall’Istat e ormai giunto a un discreto stato di avanzamento, che I'in-
gegner Castelli non solo non ha contribuito a realizzare, ma ha pregiu-
dicato con la riduzione dei fondi ad esso destinati. Su questo punto il
programma dell’'Unione & assolutamente chiaro ed esauriente.

La seconda causa d’impaccio riguarda il modo in cui vengono
scelti i componenti del Csm, che dall’attuale sistema elettorale vengono
spinti a privilegiare la disciplina e la solidarieta di partito, di corrente o
personale rispetto al proprio dovere istituzionale. Il modo migliore per
indurre (ma forse ¢ meglio dire: costringere) gli elettori a scegliere can-
didati affidabili per lealta istituzionale, onesta intellettuale e integrita
morale & quello gia sperimentato con successo per I'elezione dei giudici
aggregati alla Corte costituzionale. L’elezione di un numero di candidati
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superiore a quello dei componenti, seguita da sorteggio. In questo
modo ciascun elettore avrebbe interesse a eleggere persone affidabili,
quale che sia il partito o la corrente di appartenenza, al fine di evitare
che il sorteggio determini la nomina di avversari senza scrupoli.

La terza causa ¢ la sopravvivenza della carriera per qualifiche che,
nella pratica, impedisce 1’assegnazione delle funzioni maggiormente im-
portanti e delicate ai magistrati pitt qualificati e meritevoli. Infatti un
magistrato pud esercitare funzioni inferiori ma non superiori alla quali-
fica raggiunta in base all’insensato criterio dell’anzianita senza demerito.
Per le sue caratteristiche la carriera per qualifiche & motivo di scandalo
per i benpensanti piu tapini, che denunciano la possibilita di lucrarne
senza alcun merito i vantaggi anche economici; ha fornito ai berlusconi-
sti un ottimo pretesto per tentare, con la riforma dell’ordinamento giu-
diziario, di ricollocare la magistratura, al fine di controllarla, nella ge-
rarchia appositamente inventata dal fascismo; rappresenta, a ben guar-
dare, la vera ragione della penosa diatriba, in corso da tempo fra
magistrati e avvocati e ripresa ultimamente dal Presidente del Consiglio
dei ministri con toni ultimativi, intorno all’inesistente necessita di sepa-
rare la carriera di giudice da quella di pubblico ministero. Se poi si con-
sidera che la carriera per qualifiche contrasta con I’art. 107 della Costi-
tuzione, non si pud non concludere che il procedimento di riforma
messo in moto dall’attuale maggioranza di governo costituisce un’occa-
sione preziosa e forse irripetibile di far si che i magistrati, finalmente, si
distinguano fra loro soltanto per diversita di funzioni.

Concludo con un richiamo che credo vi colpira. Mi ¢ capitato fra
le mani il programma di Hamas, l'organizzazione politica nota, prima
della vittoria nelle ultime elezioni palestinesi, soprattutto per la sua spie-
tata attivita terroristica. Ebbene, Hamas ha inserito nel suo programma
di governo «il recupero della professionalita dei tribunali». Parole te-
stuali che ho letto con stupore. Potra I'Unione essere da meno di Ha-
mas? Mi auguro che ’Anm aiuti 'Unione a dire di no.



ErNESTO LUPO
Presidente di Sezione presso la Corte di cassazione

Terrd impegnato 1'uditorio per soli tre minuti perché mi sembra es-
senziale, importantissimo in un convegno che ¢ intitolato all’efficienza
della giustizia, segnalare un fatto recentissimo che ¢ il contrario dell’ef-
ficienza e del quale non ho ancora sentito far cenno.

Per effetto di una legge recente la Corte di cassazione penale sara
obbligata, a partire dal 9 marzo, a non trattare quasi nessun ricorso di
quelli fissati nei trenta giorni successivi che dovranno essere quasi tutti
rinviati a nuovo ruolo. Questo per effetto di una legge recente che ha
ampliato i motivi del ricorso per Cassazione e che ovviamente, disinte-
ressandosi dell’efficienza, ha previsto il blocco totale o quasi totale della
Cassazione penale per un mese. Il che significa in termini concreti che,
tenuto conto che la Cassazione lavora per dieci mesi escluso il periodo
feriale, con una produzione di 50 mila ricorsi decisi, non saranno decisi
5 mila ricorsi. Questo fatto, che secondo me va segnalato al Paese, per-
ché qui le colpe dei magistrati non ci sono neanche a volerle cercare con
il lanternino, produce due effetti negativi nettissimi. Primo effetto: la
Cassazione penale a differenza della Cassazione civile che ha fatto au-
mentare |'arretrato in modo notevole, e soltanto in tempi recenti (I'ul-
timo anno e mezzo) si & cominciato a fare qualche cosa per far fronte al-
I’aumento progressivo dell’arretrato, la Cassazione penale ¢ riuscita fi-
nora con un lavoro intenso a far fronte alle sopravvenienze: si decidono
50 mila ricorsi I’anno, il che vuol, dire che ogni udienza con 30-40 ri-
corsi da decidere, ogni collega consigliere della Corte deve studiare e
poi fare la sentenza di 10 ricorsi diversi, per udienza settimanale. Con
questo grosso lavoro, laddove in civile il lavoro ¢ stato quello di 3 ricorsi
a udienza, la Cassazione penale ¢ riuscita finora a far fronte alle soprav-
venienze in modo da non far aumentare l'arretrato e da conservare
tempi accettabili per il giudizio di Cassazione. Avremo quindi una palla
al piede, questi 5 mila ricorsi ce li porteremo avanti a lungo. Ritardi sui
ricorsi che hanno avuto la sfortuna di essere fissati tra il 9 marzo e 1'8
aprile 2006.

Il secondo effetto a mio avviso ancora pill grave ¢ lo scoramento
che si produce in tutti noi che lavoriamo nella Cassazione penale sacri-
ficandoci con quella produttivita, con quella resa quando si vede che si
stara bloccati per un mese, dovremo andare in udienza e constatare che
c’é questo termine di 30 giorni al quale pochissimi avvocati rinunzie-
ranno. A questo punto & chiaro che nell’'operatore, nel giudice, viene lo
sconforto, vedendo le leggi che il Parlamento fa.

Volevo dire solo questo, perché mi pare un fatto che contraddice
in modo emblematico il tema dell’efficienza della giustizia.



ELsABETTA CESQUI
Procura generale, Corte di cassazione

Facendo il bilancio di una legislatura, gli interventi in materia pe-
nale nell’'ultimo quinquennio sono stati devastanti. Un nostro collega,
dopo la riapprovazione della legge Pecorella, ha detto: «Dalle macerie
non si alza piu un filo di fumo».

Losservatorio della Corte di cassazione mi permette di affermare
che il pathos biblico di quella osservazione descrive la realta.

Il processo penale funziona peggio di prima, e gia prima non fun-
zionava bene, ed anche il diritto penale sostanziale non ¢ in grado di se-
guire quelle vie della semplificazione ed alleggerimento che sole potreb-
bero consentire ad entrambe di svolgere una funzione effettiva. Quello
sostanziale in particolare subisce una divaricazione sempre piu radicale:
da una parte depenalizza sostanzialmente il falso in bilancio, mandando
un inequivoco segnale di “mani libere” ad una imprenditoria e una fi-
nanza che spesso ha dato prove positive di disinvoltura e spregiudica-
tezza, dall’altra criminalizza una violazione di natura strettamente am-
ministrativa, come 'ordine di allontanamento del questore da parte
dello straniero irregolare, e quando la Corte costituzionale sottolinea
I'incongruenza tra la violazione di natura contravvenzionale e la previ-
sione della misura cautelare, sceglie la scorciatoia della trasformazione
della contravvenzione in delitto.

Dobbiamo perd guardarci da una lettura semplificata della strate-
gia complessiva di questi interventi (e di quelli che avrebbero aumen-
tato I'efficienza del processo, non fatti). Da questo punto di vista la
chiave di lettura delle leggi ad personam o delle leggi vergogna, che pure
rispecchi una terribile anomalia italiana, corre il rischio di essere ridut-
tiva e di impedirci di cogliere il senso complessivo di un’operazione che
ha come obiettivo quello di neutralizzare il processo e di trasformare lo
strumento penale esclusivamente quale presidio di istanze ideologica-
mente securitarie (poiché spesso gli espulsi sono lavoratori in nero, ba-
danti, soggetti che non mettono in pericolo beni e persone, ma solo la
sensazione della nostra sicurezza).

Dobbiamo ammettere che non ci aspettavamo molto dal Ministro
della Giustizia, ma dalla prima legislatura successiva alla modifica del-
I'art. 111 della Costituzione, che ha elevato al rango della Carta fonda-
mentale il principio della ragionevole durata, ci saremmo comunque
aspettati qualcosa, magari qualcosina. Ci saremmo aspettati che quella
Valutazione di impatto temporale, cioé quella considerazione specifica
dell’effetto di ogni intervento normativo sulla durata dei procedimenti,
civili e penali, ma qui parlo del penale, diventasse un’esigenza primaria,
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che al soddisfacimento di tale esigenza il Ministero orientasse i suoi uf-
fici, che uffici appositi fossero istituiti per rendere effettiva e vincolante
la modifica costituzionale e che il Ministero si attrezzasse per poter ri-
spondere con numeri, cifre e percentuali alle richieste del Parlamento e
dello stesso Governo. Ci aspettavamo insomma che I'art. 11 Cost. de-
terminasse in termini di tempi lo stesso vincolo che I'art. 81 crea in ter-
mini di copertura finanziaria.

Cosi non ¢ stato. Quando si ¢ trattato di approvare la legge Cirielli,
dopo I'incongruo innesto sulla proposta originaria delle norme che ab-
breviano la prescrizione, il Parlamento ha insistentemente chiesto al Mi-
nistero una proiezione dei possibili effetti ed ha ricevuto solo tardiva-
mente conteggi approssimativi che non hanno retto il confronto con
quelli che gli Uffici giudiziari e la Corte di cassazione hanno calcolato,
mentre solo dopo I'approvazione della legge il Ministro ha ammesso di
non poter calcolare 'aumento dei detenuti conseguente all’entrata in vi-
gore della prima parte della legge.

Nessun conto ¢ stato fatto sulla quantita di energie della giurisdi-
zione, che vuole dire tempo complessivo della giustizia al di la della du-
rata del singolo procedimento, viene e verra sempre di piu assorbita
dalla criminalizzazione della immigrazione clandestina (che ¢ tutt’altra
cosa dalla criminalita degli immigrati clandestini). Anche in questo caso
dobbiamo partire dai conti fatti dai singoli uffici: bastino qui alcuni
esempi.

Qualche conto lo ha fatto Torino: nel 2005 su un totale di 5.929 ar-
resti/fermi ben 2016 riguardavano le nuove fattispecie di reato (13 co.
13 e 14 co. 5-ter della legge sull'immigrazione) pari al 34 per cento del
totale; nello stesso periodo si sono celebrati 3.434 processi con rito di-
rettissimo con detenuti, di cui 2.079 (60,54 per cento) per i reati previ-
sti dalla Bossi-Fini.

A Rovigo, in una realta piccola, ma comunque significativa, nel
2001 vi erano state 36 direttissime, nel 2002 25, di cui 21 per furto, nel
2005 ce ne sono state 135, di cui ancora 21 per furto, ma 95 per la
Bossi-Fini (70,4 per cento).

A Trieste, tra settembre 2004 e ottobre 2005, si sono svolti 111
convalide di arresto con contestuale direttissima (salvi i casi di non con-
valida) di cui 65 per 14-ter co. quater, 16 per 13 co. 13 (quindi 81 per
violazioni della legge sull'immigrazione, pari al 73 per cento), 14 per
furto; 5 per evasione e 4 per rapina.

E possibile che nessuno con responsabilita di governo si sia as-
sunto il compito di raccogliere sistematicamente questi dati, di ragio-
narci sopra, di avvertire il legislatore che I'assorbimento delle energie
della polizia giudiziaria e degli uffici giudiziari per una routine che or-
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mai sta diventando totalizzante avrebbe reso impossibile I'uso razionale
delle risorse e la loro destinazione ad altre finalita?

Della criminalita organizzata si sente parlare sempre di meno, ep-
pure tutti gli indicatori ci dicono che la sua penetrazione nelle articola-
zioni della societa si fa sempre pili pesante.

Un bravissimo collega che lavora a Palermo ricordava qualche
giorno fa che dalle intercettazioni acquisite nei procedimenti emerge
con chiarezza che la mafia si preoccupa solo dell’intervento del giudice
penale, degli altri controlli ("autorita amministrativa, il controllo fiscale,
le autorizzazioni antimafia, le autorita indipendenti) non ha il minimo
timore; in questa situazione sembrerebbe sconsiderato un uso non ocu-
lato delle energie disponibili nella polizia e nella giurisdizione.

Invece di muoverci in questa direzione ci prepariamo a mobilitare
tribunali, questure e prefetti per sanzionare, penalmente quasi sempre,
amministrativamente negli altri casi, la detenzione e I'uso delle sostanze
stupefacenti, anche leggere.

Certo si trattera, questa volta si, di processi rapidi, specie per gli
extracomunitari giudicati per direttissima, approssimativamente difesi,
rapidamente espulsi, ma non & questa la velocizzazione della giustizia
che ci chiede la norma costituzionale e la comunita internazionale, an-
che perché ¢ una velocita apparente, che paralizza la macchina giudi-
ziaria: ¢ il contrario di Achille e la tartaruga, perché qui Achille corre
sulla frazione e la tartaruga corre sull’intero percorso.

Robert Louis Stevenson, che era nato borghese e figlio di un inge-
gnere che costruiva fari (tanto che non ebbe il coraggio di viaggiare in
terza classe, ma fu molto provato per il fatto di viaggiare in seconda),
volle fare la traversata oceanica degli emigranti e la descrisse poi in un
racconto lungo che nella traduzione italiana si intitola Enzigrante per di-
letto, toccando con mano il degrado di quella condizione, della quale
ebbe la percezione piu profonda quando si accorse che mentre sulle
porte dei bagni in classe economica, in condizioni pietose, c’era la tar-
ghetta «uomini» e «donne», su quelli di prima e seconda classe, deco-
rosamente tenuti, c’era la scritta «signore» e «signori».

Noi stiamo costruendo questo modello di giustizia, da una parte
quella per «maschi e femmine» e dall’altra quella per «signore e signori».

Io non credo che sia questa la giustizia che vuole la Costituzione e
mi domando se ¢ per attuare questa giustizia che noi ci siamo battuti e
ci battiamo per salvaguardare, nell’interesse di tutti, la nostra autono-
mia e il principio di autogoverno.

Come magistrati non ci ¢ data la possibilita di giudicare la legge (se
non sollecitando I'intervento della Corte costituzionale) e di applicarla
0 meno a nostro piacimento, ma questo non ci esime, né come singoli,
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né come magistratura associata, dall’obbligo di riflettere sul nostro
stesso lavoro, di fare proposte, di suggerire partendo dalla nostra espe-
rienza modifiche ed interventi coerenti con una ricostruzione del si-
stema penale e processuale rispettoso del dettato costituzionale e degli
obblighi internazionali.

Per questa ragione ’Anm dovrebbe favorire I'attivita di un gruppo
di lavoro che verifichi le esperienze pratiche ed elabori proposte con-
crete sia sul piano processuale che su quello sostanziale e che sia in
grado di interloquire, nel rigoroso rispetto dei rispettivi ruoli, con gli al-
tri centri, istituzionali ed accademici, di elaborazione delle proposte di
modifica.

Per la stessa ragione dovrebbe incalzare, come organismo associato
della magistratura, il Ministro, a qualunque maggioranza appartenga,
perché appresti strumenti di conoscenza e di intervento adeguato nel ri-
spetto e nei limiti, ma in attuazione del 110 Cost.

Anche sul terreno dell’autogoverno molto si puo fare non solo, e
non ¢ poco, nell’esaminare le ricadute organizzative degli interventi le-
gislativi suggerendo modifiche, integrazioni o cambiamenti di rotta.

Il Csm puo avere un ruolo determinante nell’amplissimo campo
dell’organizzazione degli uffici, della verifica dei flussi, della distribu-
zione delle risorse umane, della coerente formazione delle tabelle, ma
prima ed ancora di piu sull’effettivo rispetto delle stesse, pretendendo
proposte organizzative e verificando la loro attuazione nel momento
dell’assegnazione di compiti di direzione e coordinamento degli uffici.
La nomina dei dirigenti deve essere un momento qualificante rispetto
all’esigenza del recupero di efficienza, ma anche di qualita costituzio-
nale della giustizia

Infatti I'organizzazione e l'utilizzazione delle risorse non ¢ mai un
dato neutro rispetto alle finalita che si ritengono proprie di un potere o
di una funzione, cosi come non ¢ un dato neutro la selezione delle prio-
rita: la ricostituzione della Commissione per la criminalita organizzata
all'interno del Consiglio, per dare sollecite risposte agli uffici che af-
frontano realta criminali particolari costituirebbe in tal senso un inequi-
vocabile significato.



SALVATORE GRIMAUDO
Avvocato, presidente dell’ Unione Camere civili

UNIFICAZIONE E SEMPLIFICAZIONE DEI RITI
UNICITA DELLA GIURISDIZIONE

Per una disamina “laica” (per utilizzare un termine oggi di moda)
dell’attuale stato della giustizia in Italia (e in particolare di quella civile)
crediamo non si possa prescindere dai seguenti incontrovertibili dati di
fatto:

I) Malgrado le molte (troppe) riforme approvate in questi ultimi
anni dal legislatore, il problema dell’eccessiva durata dei processi non
ha trovato soluzione.

Il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa ha ritenuto che le
misure fino ad oggi adottate ed anche le misure preannunciate dalle au-
torita italiane non costituiscano «una risposta sufficientemente esau-
riente al problema».

E infatti dal 2000 che I'Ttalia & stata posta «sotto osservazione» dal
Consiglio d’Europa, con 'obbligo di presentare periodicamente rap-
porti annuali.

II) Sempre a livello europeo, I'Ttalia mantiene il non invidiabile pri-
mato di Stato con il piti alto numero di sentenze di condanna della
Corte europea dei diritti dell’'uomo non eseguite sul piano interno.

Ad agosto 2005, su 3.544 casi pendenti ben 2.467 (cio¢ oltre i due
terzi) riguardano I'Italia (a fronte, ad esempio, degli 89 della Francia, 51
del Regno Unito, 12 della Spagna e 6 della Germania).

II) 1l Procuratore generale presso la Corte di cassazione, dott. Fa-
vara, nella sua relazione per I'inaugurazione dell’anno giudiziario 2004
aveva affermato che: «Al fine di risultare in linea con le direttive e il si-
stema di valutazione del danno derivante dalla durata irragionevole dei
processi suggerito dalla Corte di Strasburgo, che lo commisura solita-
mente per anno di ritardo, si dovrebbe pensare, almeno in termini
orientativi, ad un giudizio di durata ragionevole e percio esente da cen-
sure, che non superi in media i 18 mesi in primo grado, con punte
estreme ed eccezionali mai superiori ai tre anni, e che in tre anni riesca
mediamente ad esaurire tutti e tre i gradi di giurisdizione previsti, con
punte di durata complessiva, comunque non superiore ai 5 anni».

Non c’¢ chi non veda quanto si sia lontani (spesso lontanissimi) da-
gli standard europei.

L'Ttalia, posta sotto osservazione da parte del Consiglio d’Europa e
invitata a trovare soluzioni, ha preferito adottare, nel marzo 2001, la cd.
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“legge Pinto”, con effetti risarcitori, ex post, per il superamento dell’ir-
ragionevole durata del processo, anziché adottare provvedimenti strut-
turali, che, ex ante, garantissero tale ragionevole durata.

Gia nell’anno 528, I'imperatore Giustiniano con la costituzione De
novo codice componendo dispose che venisse predisposta una raccolta di
leggi e di costituzioni imperiali, che avesse lo scopo di «amputare pro-
lixitas litium» e cio¢ si riducesse la lunghezza delle cause.

Come si vede, il problema ha origini antiche.

E perd ora innegabile la necessita di trovare una soluzione, pena
pesanti sanzioni da parte dell’'Unione europea.

Tale soluzione va perd attentamente meditata perché vi potrebbe
essere il rischio che il nostro legislatore (che, a differenza di Giusti-
niano, non ha certo “brillato” per acume e lungimiranza in questi ultimi
decenni), spinto dall’urgenza di provvedere, sia tentato dal seguire peri-
colose “scorciatoie” che possano portare ad una “sommarizzazione” del
processo, con gravissime conseguenze per il diritto di difesa dei cittadini.

11 termine di ragionevole durata del processo ed il diritto ad una
giustizia tempestiva si devono, infatti, rigorosamente conciliare con il
diritto di difesa e del contraddittorio e con il rispetto del principio di-
Spositivo.

Sulla base di queste premesse, la proposta dell'Unione nazionale
delle Camere civili ¢ sempre quella, perseguita da tanti anni, della unifi-
cazione e semplificazione dei riti e, in prospettiva, dell’'unicita della giu-
risdizione.

A scopo meramente esemplificativo, si elencano alcuni dei proce-
dimenti in atto perché il cittadino ottenga un provvedimento di giusti-
zia sostanziale:

1) processo ordinario di cognizione (a sua volta distinto in tre riti:
cause di “vecchio rito”, attribuite alle “Sezioni stralcio”; rito attual-
mente vigente, per tutte le cause introitate fino al 31 dicembre 2005;
“nuovo rito” del cd. “decreto competitivita”, per le cause introitate suc-
cessivamente al 1 gennaio 2006);

2) processo del lavoro;

3) processo delle locazioni;

4) processo fallimentare;

5) processo delle acque pubbliche;

6) processo per la quantificazione dell’indennita di espropriazione;

7) processo agrario;

8) processo societario;

9) processo in materia di brevetti;

10) procedimenti in camera di consiglio;

11) procedimenti in materia di separazione e di divorzio;
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12) processo avanti al Tribunale dei minori;
13) procedimenti di volontaria giurisdizione;
14) procedimento ingiuntivo;
15) procedimento cautelare;
16) procedimento possessorio;

17) procedimento ex 1. n. 89/2001 (cd. legge Pinto);

18) processo tributario;
19) processo contabile;

20) processo amministrativo;

21) procedimento arbitrale;

22) processo avanti la Corte di giustizia europea;

23) processo avanti alle Autority.

Si ribadisce che la superiore elencazione ¢ soltanto esemplificativa
perché anche nell’ambito dello stesso procedimento vi sono le sottospe-
cie quali, nell’ambito del processo societario, la fase cautelare e somma-
ria e tutte le ultime variazioni che ¢ difficile catalogare; in ultimo la
riforma del processo relativo alle lesioni personali approvata senza che
nessuno ne abbia mai sentito parlare e sulla cui utilita ci sara molto da
discutere.

Da tutti i numerosi riti e procedimenti derivano infinite questioni
di giurisdizione, di competenza, di applicazione di normative e di ter-
mini diversi, ecc.

Con un notevole numero di decadenze sempre e soltanto a carico
dell’avvocato e quindi a carico del cittadino.

Scorrendo la piu diffusa banca dati, si puo verificare che, negli ul-
timi anni, risultano memorizzate dal 1975 al 2005, 33.351 sentenze in
materia di giurisdizione e dal 1971 al 2005, 40.853 sentenze in materia
di competenza, per un totale, solo per tali questioni, di 74.204 sentenze!

I risultati sono spesso aberranti ed hanno portato a palesi situa-
zioni di denegata giustizia.

Sul punto ci piace riportare un tratto della relazione del prof. Gi-
rolamo Buongiorno fatta per 'Unione delle Camere civili al XXVII
Congresso nazionale forense di Palermo che resta di viva attualita (la re-
lazione integrale si trova sul sito delle Camere civili wiww.camerecivili.
org):

«L'eccessivo formalismo e l'ingiustificato frazionamento delle giuri-
sdizioni e dei riti.

La distinzione tra giurisdizione ordinaria, giurisdizione amministra-
tiva, giustizia costituzionale, giustizia contabile, giustizia militare, giusti-
zia delle acque, giustizia agraria, giustizia tributaria, giustizia commer-
ciale, giustizia dei minorenni ed il proliferare delle giurisdizioni speciali e
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delle sezioni specializzate presso gli organi giudiziari ordinari, la coesi-
stenza di competenze inderogabili e di riti differenziati a cognizione piena,
determinando situazioni di continua incertezza operativa finiscono con il
comprimere o addirittura escludere ['effettivita della tutela giurisdizionale
dei diritti.

Ma vi e di pin: una volta finalmente individuata, dopo tanto spreco
di attivita processuale, ['autorita giudiziaria competente a decidere il me-
rito della causa, si pongono ulteriori, complessi problemi.

M riferisco alla molteplicita delle procedure labirintiche previste per
la risoluzione di una tipologia variamente articolata di controversie.

Nell'ambito della giustizia ordinaria, oltre al classico processo di co-
gnizione a contraddittorio pieno, gia di per sé molto complicato e irto di
difficolta, insidie e trappole (spesso del tutto ingiustificate), esiste una
congerie di processi civili speciali, pizi o meno differenziati da vari riti e da
tecniche molteplici e diversificate, a seconda della materia.

Si pensi ai procedimenti possessori, al procedimento monitorio, ai
vart tipi di procedimenti di volontaria giurisdizione (quelli trattati in ca-
mera di consiglio e quelli che, invece vengono decisi con sentenza); ed an-
cora ai procedimenti di attuazione di diritti potestativi (divisione, libera-
zione degli immobili dalle ipoteche), al contenzioso in materia di famiglia,
con le differenti competenze tra giudice tutelare, tribunale dei minorenni,
giudice unico (ex pretore) e tribunale ordinario.

Si pensi ancora: al procedimento per la separazione consensuale ed a
guello per la separazione giudiziale; al procedimento di scioglimento del
matrimonio (ricordo, al riguardo, che per l'impugnazione della sentenza di
divorzio la legge n. 74/87 stabili che l'appello venisse deciso in Camera di
Consiglio, ma non chiari se ['impugnazione dovesse proporsi con citazione
0 con ricorso: per tanti anni si rimase nell' incertezza e solo dopo molto
tempo la Cassazione ba stabilito che va proposto con ricorso, ma non é
stato mai applicato il principio dell’errore scusabile); al procedimento spe-
ciale in materia di locazioni, che pone notevoli problemi quando si discute
se st debba applicare questo rito o quello ordinario; ai procedimenti di ese-
cuzione forzata, dalle forme diverse a seconda che si tratti di espropria-
zione di beni mobili, di immobili o di espropriazione presso terzi; ai tipt
speciali di espropriazione: piccola espropriazione mobiliare, beni indivisi,
terzo proprietario; alle opposizioni all’esecuzione, caratterizzate da forme
differenziate, a seconda che ['esecuzione sia o meno iniziata e da termini
differenti, talvolta ingiusti e irragionevoli.

St pensi pure alle differenti tecniche per 'esecuzione per consegna e
per rilascio, e per ['esecuzione per obblighi di fare e di non fare, ed ai
problemi sempre attuali in sede di sospensione dell esecuzione in forma
specifica.
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Ed ancora al procedimento arbitrale, rituale ed irrituale; ai giudizi di
impugnazione del lodo arbitrale, dove le forme ed i tempi per l'inibitoria
sono diverse da quelle degli ordinari giudizi di cognizione.

Si pensi, inoltre, al procedimento per la delibazione delle sentenze
straniere; ai procedimenti cautelari, con le nuove forme ed i nuovi rimedi
introdotti con la novella del 1990; alle varie tecniche di tutela inibitoria,
a tutte le varie forme di tutela processuale differenziata e all’antica e sem-
pre viva categoria delle tutele sommarie non cautelari.

E la istituzione del giudice unico di primo grado, che avrebbe dovuto
eliminare tanti problemi in materia di competenza, ne ha provocato altri,
specialmente quando si tratta di individuare le cause che saranno decise
dal giudice in composizione monocratica o dal giudice in composizione
collegiale e quelle devolute alle sezioni distaccate del tribunale.

Sono, é vero, problemi di competenza interna, ma potrebbero ritar-
dare notevolmente la trattazione della causa, nel merito.

I gravi inconvenienti provocati dall’insorgere di questioni di compe-
tenza e di rito inerenti alla connessione ed alla pregiudizialita tra cause in-
derogabilmente devolute a riti diversi dovrebbero suggerire di evitare ['ec-
cessivo moltiplicarsi di riti speciali e di contrastare la convinzione, larga-
mente diffusa, che convenga trasformare ['ordinario processo civile di
condizione in una sorta di rito residuale.

St pensi ancora al processo di fallimento, caratterizzato da termini di-
versi da quelli dell ordinario processo di cognizione, da forme differenti,
da insidie di ogni tipo, compresa quella della non applicabilita della so-
spensione dei termini processuali nel periodo feriale nel giudizio di oppo-
sizione alla sentenza dichiarativa di fallimento e nei successivi grads; al
processo tributario (problemi per il deposito del fascicolo nel ricorso per
Cassazione); al processo davanti il Tribunale delle Acque (7 gg. per com-
parse conclusionali); al processo davanti alle Sezione Specializzate Agrarie;
alla giustizia minorile, caratterizzata da una serie di competenze attribuite
al tribunale ordinario, a quello dei minori ed al giudice tutelare; al pro-
cesso davanti le sezioni specializzate in materia di proprietd industriale ed
intellettuale (d. lgs 27 giugno 2003, n. 168), che prevede una competenza
territoriale determinata in relazione ai distretti di corte d’appello ai quali
afferiscono le varie sezioni specializzate; al procedimento in materia di
ineleggibilita: non solo occorre depositare nella cancelleria del tribunale
Poriginale del ricorso con la prova dell avvenuta notifica (entro 15 giorni)
ma, addirittura, é necessario che, al momento del deposito del ricorso,
venga confezionato un apposito verbale. E se tale deposito non viene ef-
fettuato, anche se il resistente si costituisce, viene dichiarata di ufficio
Uimprocedibilita; al procedimento per la tutela del diritto ad un’equa ri-
parazione per ['eccessiva durata dei processi (legge 24.3.2001, n. 89) che
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deve svolgersi con un particolare rito camerale davanti la corte di appello;
al nuovo processo societario.

E agevole rendersi conto che, favorendo il ricorso alle tutele giurisdi-
zionali speciali, si va incontro al rischio che la giustizia processuale st fran-
tumi ulteriormente e si polverizzi in una miriade di procedure particolari;
con la conseguenza che il ricorso alla tutela differenziata conduce parados-
salmente al risultato di approfondire le disparita e le ingiustizie sul piano
sostanziale, che é esattamente ['opposto del fine perseguito.

Lordinaria giustizia togata é dunque afflitta da eccessi di tecnicismo
e di formalismo; spesso bizantinismo.

Come rileva amaramente Giuseppe Lavaggi «il formalismo diventa,
o si suppone divenga, garanzia e irretisce senza pietd la sostanza della giu-
stizia e la rende, coi tempi lunghissimi che ne conseguono, vana ed esan-
gue. La macchina giustizia sotto questo riflesso opera quasi sempre a pro-
fitto di chi ha torto e quasi mai a vantaggio di chi ha ragiones.

Quali potrebbero essere strumenti pin veloci, piz semplici, pin eco-
nomict, pin vicini ai bisogni ed ai modi di sentire di quei cittadini che
sono costretti a ricorrere al processo civile?

Si e visto che Chiovenda deplorava «nell andamento delle nostre liti
la esagerata complicazione».

Un primo passo verso la razionalizzazione e la semplificazione po-
trebbe essere compiuto riducendo la attuale selva di giurisdizioni e di riti.

Per esempio, dopo la riforma del 1990 non si vede pin la necessita di
distinguere il rito del lavoro da quello ordinario; sicché anche le contro-
versie in materia di locazioni dovrebbero essere trattate con il rito ordina-
rio e davanti ad un giudice unico per tutti.

Identico discorso va fatto per le cause in materia agraria, o di acque o
in materia tributaria o elettorale: potrebbero essere tutte decise con il rito
ordinario. Si eliminerebbero in tal modo, in radice, tantissimi problemi
che oggi si pongono, quotidianamente, e che comportano la trasmigra-
zione del processo da un giudice ad un altro, con enorme spreco di tempo.
La difesa tecnica sarebbe meno impegnativa (trattandosi di un rito unico)
e st semplificherebbero le procedure all’interno det processi.

Lo stesso valga per il processo di fallimento, caratterizzato da forme,
termini e regole del tutto diversi dal processo ordinario di cognizione,
spesso incomprensibili ed trragionevoli, che senza motivo rendono estre-
mamente difficoltosa e insidiosa ['attivita del difensore.

Allora perché riti differenziati, forme diverse, termini diversi, che fi-
niscono con ['atteggiarsi ad autentici trabocchetti per il curatore, i difen-
sori, gli stessi giudici? Non saranno certamente i quindici giorni per pro-
porre appello avverso le sentenze rese in questi giudizi che renderanno pi
veloce U'intera procedura fallimentare, destinata a durare molti anni per la
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complessita che la caratterizza (si pensi alle azioni revocatorie delle ri-
messe in c/c al cut esito sono oggi affidate le sorti delle procedure concor-
suali). Perché non uniformare a quelli del processo ordinario i termini per
le impugnazioni delle sentenze rese in sede di opposizione allo stato pas-
stvo, di impugnazione di crediti ammessi, di revocazione, di cause conse-
guenti a domande tardive? Per non parlare del giudizio di opposizione alla
sentenza dichiarativa di fallimento, che presenta anch’esso una serie di in-
sidie, che vanno dalla decorrenza del termine per ['opposizione (comuni-
cazione della sentenza), ai termini (ridotti) per l'impugnazione, di soli
quindici giorni e senza che trovi applicazione ['istituto della sospensione
det termini processuali per il periodo feriale. Un ritardo di 46 giorni
(quell delle ferie degli avvocati) per proporre opposizione alla sentenza di
fallimento a chi puo mai nuocere? Tanto pin se si considera che la sen-
tenza di fallimento é immediatamente esecutiva e tale rimane sino al pas-
saggio in giudicato.

FORNORON
E

Alla moltiplicazione dei riti differenziati ed alla tendenza alla som-
marizzazione del processo si potrebbe opporre un unico rito cognitorio,
tendente ad una oggettiva semplificazione delle formalita e ad una pro-
gressiva riduzione delle ipotesi di specialita.

Bisogna tuttavia prendere atto che la tendenza é in senso opposto.

Tant’e che tra qualche mese dovrebbe divenire operativo il nuovo
processo societario, caratterizzato da notevoli diversita rispetto all attuale
codice di procedura civile e segnatamente dalla previsione di un nuovo
rito speciale a cognizione piena. Sarebbe stato pinl corretto denominarlo
processo societario-bancario-finanziario o, pin semplicemente, processo
commerciale, attesa la natura delle materie che é destinato a disciplinare.

Evidentemente non sono ancora maturi i tempi per pensare concreta-
mente ad una reductio ad unam delle attuali giurisdizioni ordinaria, am-
ministrativa e contabile. Bisogna tuttavia prendere atto che con l'unicita
della giurisdizione il ricorso all autorita giudiziaria ordinaria sarebbe pin
semplice e agile, consentendo al cittadino di rivolgersi ad un unico sog-
getto-giudice, idoneo a decidere su tutti i divitti: un giudice omnibus, mu-
nito di potestd giurisdizionale e competenza (e in quanto tale obbligato) a
decidere qualsiasi controversia, prescindendo dalla sua natura e dall og-
getto (salva, sempre, la distribuzione interna del lavoro tra i diversi giudici
appartenenti ad unica categoria, a seconda della specifica specializzazione).

Peraltro anche I'Unione nazionale delle Camere civili, in occasione
del recente Congresso nazionale di Torino sulla «Riforma della Giustizia
Civile» (settembre 2003) ha ribadito la necessita di semplificare e unifi-
care 1 riti.»
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Il proliferare di riti, procedimenti, competenze e diverse giurisdi-
zioni comporta come inevitabili conseguenze:

a) un’ulteriore incertezza del diritto;

b) il rischio di denegata giustizia sostanziale per il cittadino, a
fronte di preclusioni e di decadenze di tipo meramente formale;

¢) un’abnorme e patologico dilatarsi del contenzioso;

d) un’allungarsi del tempo dei giudizi.

Da un calcolo del tutto empirico, sembrerebbe che 'unificazione e
semplificazione dei riti potrebbe comportare un risparmio di tempi e di
attivita dei magistrati attorno al 20-25%, senza contare i vantaggi per il
processo telematico.

Se qualcuno volesse por mano alla razionalizzazione del processo
civile nell’interesse del servizio giustizia ¢ soltanto questa la strada da
seguire, senza tenere conto di quella che sarebbe la rivoluzione risolu-
tiva sulla quale tutti, meno coloro che temono sottrazione di poltrone,
concordano: l'unicita della giurisdizione.



RAFFAELE SABATO
Presidente del Consiglio consultivo dei giudici europei (Ccje) presso il Consiglio d’Europa

1. Mi ¢ gradito porgere a questo congresso dei magistrati italiani
un caloroso saluto a nome dei colleghi del Consiglio consultivo dei giu-
dici europei (Ccje). Ho anche il dovere, per quanto dird in seguito, di
esternare un sentito ringraziamento.

2. 11 Consiglio consultivo dei giudici europei €, com’e noto, 1’or-
gano consultivo del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa nelle
materie relative all'indipendenza, all'imparzialita e alla professionalita
dei giudici. E I'unico organismo che, in un’organizzazione internazio-
nale, & composto integralmente da giudici in servizio, chiamati a farne
parte su designazione degli organi di autogoverno dei 46 Stati membri.
Devo al Consiglio superiore della magistratura italiana 'onore di una
tale designazione. Devo ai colleghi componenti il Ccje di avermi voluto
chiamare, dopo alcuni anni di collaborazione prima come componente
del Working Party, poi come vicepresidente, a presiedere dal novembre
2005 il Plenum del Consiglio consultivo. Desidero anche ricordare che
ai lavori del Consiglio consultivo dei giudici europei partecipano i rap-
presentanti delle Associazioni dei magistrati attive a livello europeo, tra
cui I’Associazione europea dei magistrati, Medel e I’Associazione dei
giudici amministrativi, le quali tutte contribuiscono in misura molto ri-
levante allo sviluppo del dibattito. Anche da tale punto di vista un rin-
graziamento all’Anm italiana & doveroso.

3. Istituito nel 2000, il Consiglio consultivo dei giudici europei ha
finora elaborato sette pareri all’attenzione del Comitato dei Ministri del
Consiglio d’Europa, I'ultimo dei quali adottato nel novembre del 2005
sul tema “Giustizia e societa”.

4. I precedenti pareri del Consiglio consultivo dei giudici europei
hanno toccato tematiche di grande rilevanza ai fini del dibattito circa gli
ordinamenti giudiziari degli Stati membri del Consiglio d’Europa. In ri-
ferimento alle problematiche incontrate dalle nuove democrazie del-
I'Europa dell’Est, i Pareri hanno fornito a quegli Stati membri indica-
zioni di principio particolarmente rilevanti. Ma anche per il dibattito
circa le riforme in materia di giustizia negli altri Stati membri detti Pa-
reri meritano attenzione. Cid, ovviamente, vale anche per I'Ttalia. E agli
atti del nostro Congresso di Venezia di due anni fa un mio intervento!

IR, SaBaTO, “Le riforme della giustizia e le raccomandazioni del Consiglio d’Europa”,
in Grustizia pin efficiente e indipendenza dei magistrati a garanzia dei cittadini, Atti del XX-
VII Congresso nazionale Associazione nazionale magistrati, Ipsoa, 2004, pp. 244-251.
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(pit esteso di quello odierno necessariamente limitato a pochi minuti di
esposizione) a mezzo del quale avevo cercato di porre in luce le criticita
di quella che & divenuta 'attuale riforma dell’ordinamento giudiziario
rispetto ai principi rivenienti da tali Pareri del Cgje, oltre che dal piu
ampio contesto degli strumenti normativi del Consiglio d’Europa. Non
potro ripetere in questa sede quelle argomentazioni, cui quindi mi per-
metto di rinviare. Mi & doveroso, pero, ricordare che il modello italiano
ante-riforma ha fornito al Consiglio d’Europa europeo spunti rilevantis-
simi, fungendo da modello per I'esportazione di principi, in particolare
verso le nuove democrazie, che ¢ paradossale vengano — hic et nunc — ri-
pudiati.

5. Quanto a qualche profilo specifico trattato nei Pareri del Ccje?,
posso ricordare che il Parere n. 1 (2001) ha riguardato ad esempio gli
standard dell’indipendenza dell’ordine giudiziario; in tale testo I'idea di
costituire Consigli superiori della magistratura trova ampio sostegno.
Essa ¢ stata recepita anche a livello costituzionale in molte nuove de-
mocrazie dell’Est europeo.

6. Il Parere n. 2 (2001) ha riguardato la gestione finanziaria ed il
management dei tribunali. Si tratta di una riflessione assai avanzata, i cui
principi non trovano piena realizzazione neanche nelle democrazie del-
I’Europa occidentale. In esso si invoca una competenza dell’autogo-
verno giudiziario anche nella gestione finanziaria delle risorse della giu-
stizia. Sul punto, la riflessione da svolgere in questo congresso & che
nessuno come noi in Italia in questi giorni pud meglio rendersi conto di
come una siffatta autonomia possa essere rilevante per garantire un’ef-
fettiva indipendenza della giurisdizione.

7. Il Parere n. 3 (2002) ha riguardato i principi e le regole in mate-
ria di condotta professionale dei giudici in riferimento alla deontologia,
ai comportamenti incompatibili e all'imparzialita. Tale Parere ha racco-
mandato la distinzione tra responsabilita disciplinare dei magistrati e
ambito della deontologia professionale, indicando a modello I'espe-
rienza italiana di adozione di un codice etico non giuridicamente vinco-
lante. Ha fatto seguito a tale Parere, recentemente, un’iniziativa cultu-
rale realizzata in Italia, grazie all’Associazione nazionale magistrati: in
collaborazione con I'Istituto Italiano di Studi filosofici e I'Istituto di Alti
studi sulla giustizia di Parigi, con 'organizzazione scientifica a cura
della Facolta di Giurisprudenza della Seconda Universita degli Studi di

21 Pareri del Ccje sono consultabili, a mezzo dell’attivazione del relativo sistema di ri-
cerca, sul portale del Consiglio d’'Europa wwuw.coe.int. Il Csm ha di recente deliberato, con
iniziativa che attende attuazione, di dedicare anch’esso uno spazio sperimentale a tali testi.
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Napoli, lo scorso novembre a Napoli I’Anm ha co-organizzato un semi-
nario italo-francese, i cui atti> — pubblicati dalla cennata Facolta di Giu-
risprudenza anche con il sostegno dell’ Anm — sono in distribuzione nel-
I’ambito di questo congresso.

8. Un ulteriore parere — il n. 4 (2003) — ha riguardato la formazione
dei giudici. Anche in tale quadro il modello italiano € stato tenuto in al-
tissima considerazione.

9. Un cenno pud poi riguardare il Parere n. 6 (2004), che ha avuto
ad oggetto il giusto processo di durata ragionevole, anche in riferimento
alle modalita alternative di risoluzione delle controversie. Su questo ar-
gomento nel luglio 2004 il Consiglio superiore della magistratura ha in-
teso organizzare un’attivita preparatoria, cui hanno partecipato magi-
strati italiani, per il cui contributo ideativo agli atti del Consiglio d’Eu-
ropa vi & un esplicito ringraziamento.

10. Qualche cenno in pit posso dedicare all’'ultimo Parere — il n. 7
(2005) — emesso lo scorso novembre e di recente pubblicato. Credo che
esso sia di grande rilevanza, anche in riferimento ai temi trattati in taluni
interventi che ho ascoltato oggi, oltre che in preparazione dell’intervento
previsto per domani da parte del collega Aschettino sul tema “Magi-
strati e comunicazione”, a disposizione del quale ho messo questo testo.

Il Parere del novembre 2005, sul tema “Giustizia e societa”, si &
basato su un lavoro preparatorio che ha visto anche la convocazione di
una Conferenza europea dei giudici4, cui ha partecipato il Csm italiano
con un proprio rappresentante.

Il Parere tratta di temi assolutamente rilevanti per una visione mo-
derna del ruolo dei giudici nelle societa democratiche.

11. Esso si occupa innanzitutto dei rapporti tra gli organi giudiziari
e il pubblico: lo scopo ¢ quello di prendere atto del fatto che I'integra-
zione del sistema-giustizia nella societa richiede, rispetto al passato, che
gli organi giudiziari si aprano verso I’esterno e divengano consapevoli
della necessita di farsi conoscere.

In ordine al detto tema dei rapporti tra gli organi giudiziari e il
pubblico, il Consiglio consultivo sottolinea che la consapevolezza del
ruolo degli organi giudiziari varia notevolmente tra i Paesi d’Europa in
relazione anche ai contesti socio-economici; conseguentemente i livelli
di fiducia nell’attivita giurisdizionale non sono uniformi. Informazioni

3 L. AscuertiNO, D. Birurco, H. EPINEUSE, R. SaBATO (a cura di), Deontologia giudi-
ziaria - 11 codice etico alla prova dei primi dieci anni, Jovene, Napoli, 2006.

4 2nd European Conference of Judges, “Justice and the media”, Cracow, 25-26 April
2005 (Atti in corso di pubblicazione).
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adeguate sulle funzioni degli organi giudiziari — si ¢ ritenuto a Stra-
sburgo — possono percio contribuire efficacemente a realizzare una
maggior consapevolezza del ruolo degli organi giudiziari come pietra
angolare dei sistemi costituzionali. Un elemento essenziale di tale com-
prensione, da realizzarsi nei confronti del pubblico, & la comprensione
dei limiti dell’attivita degli organi giurisdizionali.

Mentre il ruolo dei mass-media & ovviamente essenziale, il Consi-
glio consultivo sottolinea dunque per la prima volta e in maniera origi-
nale, credo, 'importanza della creazione di rapporti diretti tra gli organi
giudiziari e il grande pubblico. E un passo che specialmente per noi ma-
gistrati italiani & estremamente delicato, perché si ritiene (e giusta-
mente) in Italia che i giudici non debbano “parlare”, dovendo ovvia-
mente parlare attraverso i loro atti, come abbiamo tutti imparato fin
dall’epoca dell’uditorato.

Ebbene, nell’accettare che oggi I'integrazione del sistema-giustizia
nella societa richieda questa apertura verso I'esterno, il Consiglio con-
sultivo — mediando tra le opposte esigenze — raccomanda adesso alle
magistrature nazionali di creare uffici incaricati delle pubbliche rela-
zioni dei tribunali, di distribuire stampati e di aprire siti internet. Le
informazioni da fornire non debbono riguardare soltanto il contenuto
dell’attivita giurisdizionale: si tratta di “spiegare”, in maniera compren-
sibile, qual & I'«ambito» della giurisdizione! Il Ccje auspica che i tribu-
nali organizzino veri e propri “calendari” di incontri di istruzione e di
riunioni regolari, aperte ai cittadini, alle organizzazioni di interesse pub-
blico, ai pubblici decisori, agli studenti. Per queste attivita si & utilizzato
un nomignolo, ovviamente in inglese, “outreach programmes”, che ha il
pregio di essere esplicativo, benché non facilmente traducibile.

Le attivita di sensibilizzazione del pubblico dovrebbero diventare
prassi comune, nella misura in cui esse, andando oltre la mera finalita di
informazione generale, puntino a plasmare una concezione corretta del
ruolo del giudice nella societa.

Credo che sia opportuno sottolineare che il Ccje afferma che gli
stessi organi giudiziari, in relazione al principio di indipendenza della
magistratura, debbono essere riconosciuti come organi appropriati per
I'organizzazione di questi programmi. Il Ccje immagina poi che sia ne-
cessario un ruolo di coordinamento di queste attivita, in capo agli or-
gani di autogoverno nazionali oppure alle associazioni dei magistrati.

12. 1l Parere del 2005 si occupa poi dei rapporti tra i tribunali e gli
utenti del servizio giustizia. Sul punto, il Ccje raccomanda un’adeguata
formazione deontologica di tutti gli operatori della giustizia, per assicu-
rare che si percepisca I'imparzialita dei tribunali; raccomanda 'atten-
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zione alle strutture ed alla logistica, che dovrebbero rafforzare I'imma-
gine di imparzialita; raccomanda la creazione di servizi di ricevimento e
di informazione per gli utenti della giustizia, che per esempio dovreb-
bero assicurare che, prima di partecipare ad un processo, i giudici po-
polari, i testimoni, le parti private, ecc. siano ricevuti da personale del
tribunale che descriva loro, anche usando supporti audiovisivi, quella
che sara verosimilmente la loro esperienza processuale. Cio si fa in al-
cuni Paesi; credo, da magistrato italiano, che una democrazia matura
debba acquisire un tale risultato. E, in tal senso, da salutare con favore
la recente creazione da parte del Consiglio superiore della magistratura
di un ufficio stampa che avvia rapporti verso I’esterno.

13. Solo in breve tratterd della parte del Parere del 2005 con cui il
Ccje affronta il tema dei rapporti tra organi giudiziari e professionisti
dei mass-media. Non vengono affrontati direttamente i seri problemi
che esistono in riferimento, ad esempio, agli assetti proprietari ed alla
percezione del ruolo dei mass-media nelle diverse societa democratiche:
si tratta di tematiche che il Consiglio d’Europa esamina in sedi a cio
deputate.

11 Cgje ritiene di affrontare i problemi che gli organi giurisdizionali
possono autonomamente gestire. Credo che il Parere del Consiglio con-
sultivo si debba leggere nel senso che ¢ auspicabile che giudici e gior-
nalisti possano, attraverso attivita di collaborazione, acquisire una reci-
proca consapevolezza dei rispettivi ruoli.

Gli argomenti “pratici” trattati nel Parere includono ad esempio,
ed ovviamente, il tema dell’accesso o meno delle telecamere nelle aule
di udienza (ricordo che, come altrove, anche nel nostro Paese abbiamo
avuto esperienze negative in ordine alla trasmissione di spezzoni filmici,
oppure di utilizzazione senza una efficace ed appropriata mediazione
giornalistica di determinati brani di procedimenti giudiziari). Altro
tema ¢ quello dell’equilibrio da ricercarsi tra i valori in conflitto della
protezione della dignita e della reputazione delle persone, da un lato, e
del diritto di cronaca, dall’altro.

14. Una menzione specifica merita, ancora, 'approccio adottato dal
Ccje, con il cennato Parere del 2005, in ordine alla nota problematica de-
gli attacchi a giudici da parte dei mass-media o per il tramite degli stessi.

Gli attacchi a giudici da parte dei mass-media o per il tramite degli
stessi sono fenomeno che non si verifica solo in Italia, anche se i livelli
di ripetitivita e virulenza raggiunti nel nostro Paese sono ragguardevoli
e preoccupanti per gli stessi osservatori europei.

Sviluppando una proposta emersa nella Conferenza europea dei
giudici dell’aprile 2005, il Ccje afferma che compete alle giurisdizioni
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nazionali evitare che il giudice possa venir meno al suo dovere di im-
parzialita reagendo direttamente agli attacchi ingiustificati. Analoga
competenza in capo al corpo giudiziario deve riconoscersi allorché si
tratti non di reagire ad attacchi, facendone comprendere la illegittimita
per violazione del principio di separazione dei poteri, ma di fornire alla
pubblica opinione informazioni di cui il giudice sia in possesso, ma che
non vengano correttamente veicolate verso I'esterno.

In tale ottica, il Consiglio consultivo dei giudici europei sottolinea la
piena legittimita, anzi I'auspicio, della creazione di istanze indipendenti
per lo svolgimento di tale funzione di tutela: tali possono essere, ovvia-
mente, gli organi di autogoverno nazionali, oppure appositi organi costi-
tuiti d’intesa tra la magistratura e altri pubblici decisori (in alcuni Paesi
cio & competenza delle autorita di vigilanza sulle comunicazioni). L’atti-
vita consistera nel ristabilire la corretta informazione al pubblico e nel
tutelare per tale via la magistratura rispetto agli attacchi ingiustificati.

15. Un cenno conclusivo, rivolto verso il futuro dell’attivita del
Ccje, confermera come il modello italiano sia all’attenzione dei colleghi
europei e come pertanto (e parlo da magistrato italiano) sia da auspi-
carsi che questo modello non muti, come tanti hanno detto in questo
congresso, per effetto della riforma in corso.

In tal senso, premesso che nel 2006 — per evidenti ragioni — si trat-
tera in sede di Ccje dell’argomento del ruolo dei giudici nella ricerca
dell’equilibrio tra protezione dell’interesse pubblico e diritti umani nel
contesto del terrorismo, devo sottolineare come nel 2007 si trattera, in-
vece, della struttura e del ruolo dei Consigli superiori della magistratura
in Europa.

E evidente come si tratti di argomento nell’ambito del cui sviluppo
I'esperienza italiana assumera una rilevanza esemplare nell’ambito del
Consiglio d’Europa.

Analogamente nel 2008 si trattera del ruolo del pubblico ministero:
¢ auspicabile che per quell’epoca si vadano a chiarire talune infondate
notizie secondo cui I'attuale progetto italiano di sostanziale separazione
delle carriere, con possibile sottomissione del pm all’esecutivo, sia im-
posto da qualche standard europeo: cio che non é vero’.

Anche in ordine al ruolo del pm, da magistrato italiano, posso au-
spicare ancora una volta che il nostro sistema possa servire, per quanto
attiene all’'indipendenza della pubblica accusa, da modello per I’Europa.

5 Si rinvia all’intervento cit. in nota 1 quanto alle implicazioni — di segno del tutto in-
verso alle infondate opinioni di cui al testo — della Raccomandazione Rec (2000) 19 del Co-
mitato dei Ministri del Consiglio d’Europa sul ruolo del pubblico ministero nel sistema
della giustizia penale (v. spec. pp. 247-248).
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ANTONINO NASONE
Responsabile giustizia della Uil

Ancora una volta sono presente al vostro congresso. Gia a Napoli
ho avuto modo di intervenire e di esprimere le idee della Uil rispetto
alla tematica della giustizia italiana. In quel momento vi era la fase
molto accesa della vostra giusta iniziativa di lotta sulla questione del-
I'ordinamento giudiziario.

Signor Presidente, signori magistrati, io vi porto il saluto della Uil,
degli iscritti, dei simpatizzanti, del personale amministrativo.

Ho ascoltato con attenzione, da questa mattina, il dibattito e con-
divido perfettamente 1’analisi che ha fatto il presidente Riviezzo, che
ringrazio per aver toccato nella sua relazione punti che riguardano il
personale amministrativo, e in particolare un problema che sta diven-
tando increscioso, quello della riqualificazione del personale giudiziario,
I'unico personale che all’interno del Ministero della Giustizia ancora
non si ¢ riqualificato; anzi, 'unico personale all’interno di tutta la pub-
blica amministrazione italiana che non si ¢ riqualificato: I'ingiustizia al-
I'interno del Ministero della Giustizia. Partendo da questo presupposto,
direi che I'Italia ¢ un Paese in cerca di giustizia. Infatti la crisi perenne
della giustizia italiana e la domanda di giustizia della collettivita richie-
dono precise e urgenti risposte ai due principi costituzionali finora inat-
tuati. Voi parlate del rispetto della Costituzione, giustamente. La giusti-
zia deve essere, secondo noi, al servizio del cittadino, e il cittadino deve
concorrere all’amministrazione della giustizia. Per queste vie, se concre-
tamente attuate, puo crescere la legittimazione e la fiducia verso gli uf-
fici giudiziari, verso i magistrati, verso le professionalita giuridiche e
quindi verso lo Stato. Pertanto, in un contesto del genere la difesa della
giustizia diviene un fattore non occasionale, bensi lievito democratico
dell’economia e della societa.

Per mettere la giustizia al servizio del cittadino, pero, occorrono in-
terventi non temporanei, ma strutturali e definitivi, mirati a risolvere I’e-
norme contenzioso pregresso, civile e penale, che umilia milioni di per-
sone. In particolare, sin dalla prossima legislatura, bisogna varare un
vero e proprio Piano Marshall per la giustizia. Questo concetto € stato
gia riproposto alcuni anni fa anche da alcuni autorevoli rappresentanti
della magistratura. Un Piano Marshall che di fatto investa ingenti ri-
sorse finanziarie per la giustizia, aumentando innanzitutto 1’attuale bi-
lancio, fino al 3%, perché I'attuale 1,4% ¢ irrisorio, al fine di risolvere
finalmente il problema degli organici, delle strutture, della meccanizza-
zione e informatizzazione dei servizi. Invece noi stiamo assistendo a
tutta un’altra politica, del tutto contraria, che taglia gli organici, che ta-
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glia 'informatica, che taglia le risorse finanziarie. Quindi bisogna capo-
volgere completamente 1’orizzonte, occorre cambiare registro. Un Piano
Marshall per la giustizia che serva, inoltre, a dare le giuste e urgenti ri-
sposte anche all’Europa che tante volte ha ammonito I'Italia per gli er-
rori e gli eccessivi ritardi.

La giustizia in concreto non pud continuare ad essere considerata
la Cenerentola dello Stato: per tale motivo il futuro Governo e il Parla-
mento italiano, per fare funzionare la giustizia, devono voltare pagina,
devono cambiare I'impostazione politica organizzativa di questo settore,
aumentando le risorse finanziarie in misura adeguata e rinnovando le
norme attuali. Ma non rinnovando le norme attuali facendo riforme
contro i magistrati o contro il personale, non facendo quelle riforme che
di fatto stanno portando la giustizia italiana in fondo a un abisso, ma
rinnovando le norme per avvicinarle alle esigenze effettive del cittadino.
D’altronde nel recente passato persino la Corte dei conti, nel criticare il
Dicastero di via Arenula per la gestione del bilancio e per I'organizza-
zione dei servizi, ha fatto un forte richiamo proprio in questa direzione.
Non solo. Voglio ricordare che in virtti di una selvaggia privatizzazione
che si sta verificando da qualche anno nell’amministrazione della giusti-
zia, la Corte dei conti ha condannato a pagare una cifra sostanziosa
qualche capo dell’organizzazione giudiziaria e qualche capo di gabinetto.

Ebbene, il Piano Marshall serve nei fatti a risollevare le sorti della
giustizia italiana, perché in quel contesto se si punta con convinzione a
potenziare gli organici del personale, in tutti i settori, e della magistra-
tura si pud sicuramente concretizzare, nell’arco di un triennio, quello
che tutti auspichiamo: una giustizia rapida, efficace, tempestiva e vera-
mente uguale per tutti.

Noi, come Uil, siamo pronti a combattere su tutti i fronti, a partire
da subito, convinti come siamo che se il Paese non trova la giustizia non
trovera mai neanche la vera democrazia.

Quindi, per tirare I'Italia fuori da questa “bancarotta giudiziaria”
servono fatti concreti che mirino a risolvere anche i problemi dello svi-
luppo e del lavoro, sapendo che per sconfiggere la mafia ed i fenomeni
devianti bisogna far camminare insieme e parallelamente i binomi “svi-
luppo-giustizia” e “lavoro-legalita”, risolvendo da una parte il problema
dell’occupazione e dall’altra contribuendo ad un effettivo e reale fun-
zionamento della giustizia, tirandola fuori dalle continue emergenze,
dandogli quel prestigio che ¢ degno di una vera democrazia occidentale
ed europea, ripristinando, in particolare, un rapporto sereno e fiducia-
rio con i cittadini.

II resto € vanita, oppure dibattiti strumentali e pre-elettorali che
appartengono al mondo delle chiacchiere; quelle chiacchiere che, fino
ad oggi, hanno fatto tanto male all’Italia ed alla giustizia.



PaoLo VALERIO
Awvocato, presidente Feder M.O.T.

Autorita tutte, signori magistrati, colleghi avvocati, la legislatura
che sta per chiudersi ¢ stata foriera di cattivi doni per tutti gli operatori
della giustizia.

Ai colleghi avvocati a causa della lunare invenzione del famigerato
“indennizzo diretto” sara impossibile difendere i propri assistiti nel
contenzioso stragiudiziale contro le assicurazioni.

Poco o nulla ¢ stato fatto per informatizzare seriamente gli uffici
giudiziari.

Le risorse si sono progressivamente assottigliate, con tagli genera-
lizzati a tutti i servizi essenziali per la giustizia e la progressiva precariz-
zazione del personale di cancelleria.

Tralascio ogni considerazione sulla legislazione intervenuta in ma-
teria di prescrizione, detenzione di stupefacenti, legittima difesa, legit-
timo sospetto, ecc.: si tratta di provvedimenti scoordinati tra loro e
avulsi da ogni strategia finalizzata al rilancio della giurisdizione.

Per quanto invece riguarda la magistratura, la riforma dell’ordina-
mento giudiziario, nella quale avevamo intravisto ’occasione per intro-
durre alcune novita condivisibili, si ¢ trasformata nel corso dei lavori in
una selva di disposizioni sulle quali anche Franco Cordero ha espresso
un giudizio assolutamente negativo.

Sotto l'aulico ma mendace nome di riforma dell’ordinamento giu-
diziario si & dato vita ad un corpo di norme alieno da una logica coe-
rente con le reali esigenze di una giurisdizione evoluta ed efficiente.

La riforma dell’ordinamento giudiziario — come la si vuole ostina-
tamente definire — era partita con alcune premesse interessanti e che noi
per primi avevamo apprezzato, pur a costo di attirarci le critiche di al-
cuni colleghi togati, pit di noi esasperati dal duro attacco subito e
quindi poco inclini a verificare con meticolosa attenzione I’esatto e
completo contenuto delle nostre dichiarazioni.

In particolare, prima che la riforma assumesse la veste definitiva at-
tuale, avevamo espresso parole di apprezzamento per alcuni specifici
principi innovativi, quali la possibilita per i magistrati pitt meritevoli di
accelerare la progressione di carriera, la tipizzazione degli illeciti disci-
plinari dei magistrati e una selezione degli uditori giudiziari pit specia-
listica che prevedesse accessi e percorsi differenziati per giudici civili e
penali e per i pubblici ministeri, escludendo repentini cambi di fun-
zione non accompagnati da un tirocinio preliminare e non regolati da
meccanismi che salvaguardino la terzieta del giudice rispetto all’organo
requirente.
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Speravamo che, a seguito della riforma, si impedisse ai giudici civili
di passare da un giorno all’altro ad amministrare processi penali e vice-
versa, senza un preventivo percorso di riqualificazione professionale;
che si impedisse ad un pubblico ministero anziano in servizio di diven-
tare presidente della sezione o del tribunale dove presta servizio un giu-
dice avanti al quale ha esercitato la pubblica accusa. Insomma pensa-
vamo ad un’equilibrata separazione delle funzioni realizzata attraverso
meccanismi di salvaguardia della terzieta del giudice.

Invece nella riforma non troviamo niente di tutto questo.

Quella venuta fuori ¢ una riforma che separa definitivamente, irri-
mediabilmente e, soprattutto, inutilmente, non solo le funzioni, ma le
carriere giudicante e requirente, impedendo cosi un’osmosi importante
tra le due funzioni e ingessando le scelte e i percorsi professionali di chi
opera nella giurisdizione.

Insomma si € voluto somministrare un potente antibiotico per ca-
valli ad un bambino col raffreddore, quando non vi sarebbe stato niente
di scandaloso nella possibilita che un giudice penale passasse alle fun-
zioni requirenti o che un pm passasse alle funzioni penali giudicanti; sa-
rebbe stato sufficiente prevedere alcune cautele quali, ad esempio, che
tale passaggio fosse preceduto dal superamento di un breve periodo di
prova nella nuova funzione per cui si concorre, oppure che nel passag-
gio dal ruolo requirente a quello giudicante, e viceversa, il magistrato
non potesse scavalcare i colleghi che gia prestano servizio nella funzione
per cui si concorre, onde incentivare la specializzazione senza porre tut-
tavia dei paletti invalicabili.

E che dire del concorso di accesso alla magistratura? Solo appa-
rentemente trasformato in un concorso di secondo grado, ad esso acce-
dono oltre agli avvocati e ai magistrati onorari anche una serie di altri
soggetti da formare ex zovo sotto il profilo processuale. Chi paga i costi
di questa pit gravosa formazione iniziale? Non era piu giusto a questo
punto lasciare un accesso libero anche ai tanti giovani laureati preparati
e meritevoli di accedere direttamente all’uditorato giudiziario?

Infine che dire degli illeciti disciplinari, la cui tipizzazione utilizza
formule talmente generiche da estendere anziché restringere I'incertezza
sul contenuto del comportamento sanzionabile?

Anche le proposte di noi magistrati onorari di tribunale sono state
respinte; dopo che il Governo ha accantonato la riforma della magistra-
tura onoraria, insabbiando 'unica proposta di legge che aveva superato
la fase della discussione generale presso la Commissione giustizia della
Camera.

Addirittura il Governo ci ha negato il riconoscimento di quei con-
tributi previdenziali e assistenziali che dovrebbero essere riconosciuti a
tutti i lavoratori.
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Il Governo si ricorda che siamo dei lavoratori solo quando dob-
biamo pagare I'imposta sul reddito prodotto dalle simboliche indennita
che ci vengono corrisposte, quasi che esse potessero essere considerate
una forma di retribuzione dignitosa e proporzionata alla qualita e alla
quantita del nostro lavoro.

Insomma in questi cinque anni ne abbiamo viste di tutti colori.

Ma sappiamo che la storia ¢ ciclica e talvolta i cicli si ripetono
senza interruzioni; possiamo quindi solo sperare che non arrivino altri
cinque anni come quelli passati, perché la giustizia italiana e i cittadini
italiani, un altro lustro cosi, non se lo possono permettere.
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SERGIO GALLO
Giudice, Tribunale di Napoli

TRATTAMENTO ECONOMICO ED INDIPENDENZA DEI MAGISTRATI

SoMMARIO: 1. La retribuzione quale carattere fondamentale della cd. indipendenza
esterna istituzionale. — 2. La sentenza della Corte costituzionale n. 1 del 1978. —
3. Lo Statuto universale del giudice. — 4. Situazione attuale.

1. LA RETRIBUZIONE QUALE CARATTERE FONDAMENTALE DELLA CD. INDI-
PENDENZA ESTERNA ISTITUZIONALE

L’indipendenza puo essere definita come quella gualitd particolare
che assiste un soggetto ovvero un organo.

Con riferimento alla funzione giurisdizionale si distingue general-
mente tra indipendenza dell’intero ordine giudiziario e indipendenza
del singolo giudice.

Il tema del profilo costituzionale del trattamento economico dei
magistrati secondo un orientamento dottrinario condivisibile rientra
nella fattispecie della tutela dell'indipendenza istituzionale esterna.

L’indipendenza esterna istituzionale riguarda gli aspetti di garanzia
diretti a sottrarre il magistrato, la sua carriera ad interferenze prove-
nienti da poteri e forze esterni alla magistratura che potrebbero indiret-
tamente “pesare” sulla sua autonoma capacita di decisioni scelta.

Ebbene I'indipendenza e in particolare I'indipendenza esterna isti-
tuzionale richiede la predisposizione di norme costituzionali ed ordina-
rie a sua garanzia.

Norme costituzionali ad esempio sono ritenute quelle che preve-
dono 'inamovibilita, la nomina per concorso e la possibilita di divieti di
iscrizioni a partiti politici.

Regole previste dalla legge ordinaria riguardano invece la retribu-
zione e lo svolgimento da parte del magistrato di incarichi diversi da
quelli strettamente attinenti alla funzione giurisdizionale.

Anche la dottrina costituzionalistica piu critica nei confronti del-
I'ordine giudiziario (cfr. in particolare Zanon, Diritto costituzionale del-
lordine giudiziario, Milano 2002, p. 49) riconosce, pero, testualmente
che «’indipendenza economica & un aspetto nient’affatto trascurabile
dell'indipendenza del magistratos.

E dunque «la legge deve garantire al magistrato di percepire una
retribuzione adeguata e sufficiente».
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2. LA SENTENZA DELLA CORTE COSTITUZIONALE N. 1 DEL 1978

Anche la Corte costituzionale ha riaffermato e ribadito I'esistenza
del principio di un effettivo ed adeguato trattamento economico quale
strumento di garanzia dell’indipendenza del magistrato.

In particolare su questi aspetti la Corte si ¢ soffermata con la sen-
tenza n. 1 del 1978.

Si tratta di una sentenza storica ed emblematica.

Storica perché fotografa una situazione di fatto completamente
differente rispetto all’attualita: segnala infatti come alla fine degli anni
Settanta del secolo scorso esisteva un profondo malessere delle altre
magistrature, ma anche dell’avvocatura dello Stato, per un trattamento
ritenuto peggiorativo rispetto a quello della magistratura ordinaria.

Emblematica perché riconosce I’esistenza di norme costituzionali
di diretta applicazione per la tutela del profilo del trattamento econo-
mico dei magistrati.

La Corte costituzionale interviene nei giudizi riuniti di legittimita
costituzionale di alcune norme per I'attribuzione delle funzioni direttive
ai magistrati ordinari e ai magistrati amministrativi sollevate con tre di-
stinte ordinanze rispettivamente dal Tar Lazio adito da un Consigliere
di Stato, dalle Sezione unite della Corte dei Conti adite da un Consi-
gliere della Corte dei Conti ed infine nuovamente dal Tar Lazio adito da
un Sostituto avvocato generale dello Stato.

In sintesi i ricorrenti si lamentavano per la disparita di trattamento
anche economico derivante da una legislazione piu favorevole per i ma-
gistrati ordinari per la progressione in carriera.

La Corte costituzionale nella sentenza afferma in via del tutto pre-
liminare che «il legislatore ordinario ha finora mostrato di ritenere che
le garanzie di indipendenza del Consiglio di Stato e dei suoi magistrati
appartenenti alle qualifiche piu elevate, rispetto a quanto previsto dalla
Costituzione (artt. 100 u.c. e 108 u.c.) siano assicurate dalle norme del
tu n. 1054 del 1924, con la conseguenza che anche per questo aspetto vi
¢ una diversita di disciplina rispetto ai magistrati dell’ordine giudiziario».

«Questo sistema differenziato non & apparso a questa Corte (sent.
n. 177 del 1973) in contrasto con i principi che la Costituzione ha posto
a tutela delle magistrature e dei loro componenti, anche perché (sent. n.
121 del 1970) quel che occorre assicurare ¢ da un lato che 'organo giu-
dicante sia immune da vincoli che comportino una sua soggezione for-
male o sostanziale ad altri organi e, dall’altro, che esista una situazione
di inamovibilita, anche se diversamente articolatax.

«Detto sistema non contrasta neppure con il contenuto della fun-
zione giurisdizionale. Invero, la Costituzione (artt. 102 e 103) ha espres-
samente riconosciuto ['esistenza di differenti modi di esercizio del potere
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giurisdizionale, identificabili nella magistratura ordinaria e nelle altre ma-
gistrature, le quali, in coerenza logica con tali aspetti differenziati, conser-
vano peculiaritd di ordinamento quanto alla rispettiva organizzazione ed
alle relative garanzie costituzionali».

In sostanza la Corte costituzionale riconosce, neppure tanto impli-
citamente, una prevalenza della giurisdizione ordinaria rispetto alle giu-
risdizionali speciali.

Infatti la Corte costituzionale continuando nel suo ragionamento
afferma testualmente che «anche se ¢ innegabile 'unitarieta in senso
lato dell’esercizio della giurisdizione, ¢ altrettanto innegabile che, nel-
I'ambito di tale unitarieta, trovano collocazione gli specifici e diversi or-
dinamenti delle indicate magistrature, corrispondenti ai motivi di tradi-
zione storica accolti dal Costituente».

Cio nonostante la Corte costituzionale non esclude, anzi riconosce
fondata giuridicamente la necessita di un trattamento economico simile
tra magistrati ordinari e gli altri magistrati.

Continua, infatti, la citata sentenza nel senso di affermare che
«d’altra parte il rilevato parallelismo fra il trattamento economico dei ma-
gistrati ordinari e quello degli altri magistrati, che, come si é detto, costi-
tuisce effettivamente un dato obiettivo costantemente rilevabile nella di-
sciplina legislativa di tale materia, non puo da solo costituire motivo de-
terminante per ritenere che il legislatore abbia inteso riconoscere una
rispondenza necessaria ed inderogabile fra le dette categorie anche per
quanto attiene alla disciplina di tutti gli aspetti del rapporto di servizio det
rispettivi appartenenti».

«Il trattamento economico, invero, rappresenta la traduzione in
corrispettivo materiale della valutazione dell’opera prestata e coinvolge
una serie di elementi il cui apprezzamento pud condurre a parificare,
sotto questo profilo, situazioni anche diverse in funzioni di varie ra-
gioni, le quali, nella specie, sono identificabili nel riconoscimento del li-
vello tecnico dell’opera stessa, nella sua rilevanza sociale e nella sua na-
tura giurisdizionale».

Linterpretazione della sentenza consente cosi di ricavare alcuni
principi costituzionali ispiratori del trattamento economico dei magi-
strati ordinari:

a) prevalenza della funzione giurisdizionale ordinaria (artt. 102 e
103 Cost.);

b) retribuzione commisurata al riconoscimento del livello tecnico
dell’opera prestata;

¢) retribuzione commisurata alla rilevanza sociale della funzione
espletata;

d) retribuzione commisurata nello specifico alla natura giurisdizio-
nale della funzione medesima;
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e) retribuzione commisurata al principio di cd. proporzionalita re-
tributiva previsto dall’art. 36 della Cost.

Linsieme di questi principi, poi, trova la sua radice e fondamento
nella circostanza che il trattamento economico adeguato costituisce
«momento indefettibile» della garanzia di indipendenza.

Infatti nella sentenza si afferma testualmente come «¢é da rilevare
che l'indipendenza di un organo giurisdizionale si realizza, indubbiamente
anche mediante ['eliminazione delle interferenze interne, con ['appresta-
mento di garanzie circa lo status dei componenti nelle sue varie articola-
zioni, concernenti tra l'altro oltre alla progressione in carriera, anche il
trattamento economico.

La Corte costituzionale, dunque, in cio differenziandosi dalla dot-
trina costituzionalistica prima richiamata, ritiene il trattamento econo-
mico adeguato del magistrato quale elemento di tutela della cd. indi-
pendenza interna dello stesso.

Il citato passaggio della sentenza lascia chiaramente intendere che
le garanzie per il trattamento economico del magistrato sono conse-
guenza della norma di cui all’art. 107 Cost. per il quale i magistrati si
differenziano solo per le funzioni che svolgono.

Comunque lo si voglia configurare si deve pero concludere — e non
pud concludersi diversamente — che il trattamento economico adeguato
del magistrato ordinario costituisce comunque garanzia della sua indi-
pendenza.

3. Lo STATUTO UNIVERSALE DEL GIUDICE

Anche lo Statuto universale del giudice approvato dall’'Unione in-
ternazionale dei magistrati nella riunione di Taipei del 17 novembre
1999 dedica un articolo apposito al tema dell’indipendenza economica
del magistrato.

Lart. 13, infatti, prevede espressamente che «il giudice deve rice-
vere una remunerazione sufficiente ad assicurargli un’effettiva indipen-
denza economica».

Lindipendenza economica viene riconosciuta quale presupposto e
attributo fondamentale del principio generale di indipendenza del giu-
dice ribadito nello Statuto proprio dall’art. 1: «I’indipendenza del giu-
dice ¢ indispensabile per I'esercizio di una giustizia imparziale nel ri-
spetto della legge».

4.  SITUAZIONE ATTUALE

In questi anni possiamo affermare senza possibilita di essere smen-
titi che, rispetto alla sentenza della Corte costituzionale del 1978, si &
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verificato un mutamento radicale nei rapporti tra magistratura ordinaria
e le altre magistrature.

Oggi ¢ la magistratura ordinaria a dover invocare ’applicazione dei
principi e delle norme costituzionali per ottenere, sullo sfondo del prin-
cipio dell’'unitarieta della giurisdizione, una parificazione del proprio
trattamento economico rispetto alle altre magistrature.

In questo momento I’Associazione nazionale magistrati si vede im-
pegnata soprattutto a ricercare una perequazione retributiva interna —
dunque rispetto alle altre magistrature — ma anche esterna, ragionando
sulla necessita ed opportunita del mantenimento dell’attuale sistema di
adeguamento automatico e non contrattualizzato delle retribuzioni dei
magistrati ordinari anche mediante 'inserimento nel cd. adeguamento
automatico di tutti i parametri accessori costituenti le voci complessive
del trattamento economico.

E tempo, dunque, che tutta la magistratura associata maturi una
nuova sensibilita per i profili del trattamento economico della magistra-
tura ordinaria, quale aspetto indefettibile della garanzia dell’indipen-
denza dell’ordine giudiziario nel suo complesso e di ogni singolo magi-
strato perché dobbiamo tutti prendere coscienza che un magistrato é
istituzionalmente indipendente se & economicamente indipendente.
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1. TECNOLOGIA E ORGANIZZAZIONE

Parlare di tecnologia nell’organizzazione giudiziaria non richiama a
mio avviso solo problematiche di carattere tecnico, ma, come del resto
¢ ovvio non essendo alcuna tecnica “neutra”, richiede preliminarmente
di delineare un contesto che renda chiari i valori in gioco.

Con il termine tecnologia, in relazione ad organizzazioni produt-
tive, si pensa in primo luogo ad un problema di scelta.

Nella teoria dell’organizzazione si richiama il concetto di «raziona-
lita tecnica», ovvero la capacita di produrre gli esiti desiderati.

In sostanza il primo aspetto & quello della tecnologia piu adatta.

Ma c’¢ un altro profilo. La tecnologia ha sempre avuto un forte im-
patto sulle scelte organizzative.

Ha costituito, storicamente, uno degli stimoli piu potenti al cam-
biamento di tutte le organizzazioni, ma in modo particolare di quelle
produttive, e I'innovazione tecnologica ha portato ad una rimodula-
zione anche degli assetti organizzativi.

Per le nuove tecnologie dell’informazione e comunicazione, I'infor-
matica e la telematica, si &, anzi, sostenuto che sono «a forte contenuto
organizzativo». L'insieme delle applicazioni informatiche deve rispon-
dere ai fabbisogni organizzativi e, per rendere I'uso dell’'informatica ef-
ficace, ¢ necessario assicurare le condizioni organizzative per gestire i
processi di diffusione e di impiego.

Dunque il secondo aspetto, generalmente considerato nelle orga-
nizzazioni produttive, & quello della necessaria rimodulazione degli as-
setti organizzativi.

2. GIURISDIZIONE E CULTURA DELL ORGANIZZAZIONE

Naturalmente ¢ necessario qui fare subito una precisazione, richia-
mando una conclusione sulla quale vi ¢ oggi generale consenso: la giuri-
sdizione non & un’azienda.
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Le riflessioni sulle criticita del sistema giustizia hanno, infatti, por-
tato alcuni a pensare di poter trovare la soluzione ai vari problemi mu-
tuando 'analisi dai modelli aziendalistici.

Ma la giurisdizione non & un’azienda. Non produce beni che
hanno mercato. Non persegue profitto. Possiamo dire che produce un
servizio di “garanzia”, che concorre a completare il circuito democratico.

Tutto questo fa si che la sua organizzazione sia vincolata ad alcune
rigidita di obiettivi e procedure che discendono da principi della Costi-
tuzione e che la distinguono dalla flessibilita del modello aziendale.

Una forte tutela della sua indipendenza che si traduce, quanto a
quella che ¢ stata definita “amministrazione della giurisdizione” (le
norme di ordinamento giudiziario sull’assegnazione dei giudici, applica-
zioni, supplenza, criteri di formazione dei collegi, ecc.), in rispetto di re-
gole e procedure predeterminate, trasparenza.

L’assoluta autonomia nella decisione che non tollera alcun filtro o
altra struttura decisionale, tra giudice e norma da applicare.

Le modalita di esercizio della stessa giurisdizione sono presidiate, a
loro volta, da specifiche e rigide disposizioni a tutela dei diritti delle
parti coinvolte, non derogabili per la garanzia del risultato perché sono
esse stesse parte del risultato.

Altra peculiarita & nel fatto che, mentre la giurisdizione in senso
stretto e 'amministrazione della giurisdizione sono garantiti dal Consi-
glio superiore della magistratura, ’art. 110 assegna al Ministro della
Giustizia 'organizzazione e il funzionamento dei servizi relativi alla giu-
stizia ovvero ’amministrazione per la giurisdizione, comunque finaliz-
zata a garantire 'esercizio della giurisdizione secondo il modello indi-
pendente ed autonomo previsto dalla stessa Costituzione.

Queste caratteristiche differenziano la giurisdizione da altre orga-
nizzazioni complesse non orientate a produrre profitto.

Ma il rifiuto del modello aziendalistico non puo tradursi nel totale
ripudio di ogni sistema di valutazione del settore privato.

Non puo certo comportare, in particolare, anche quello della que-
stione organizzativa, I'indifferenza verso obiettivi di efficienza, ovvero
di ottimale organizzazione delle risorse e di efficacia, ovvero dei risultati
da raggiungere.

La recente costituzionalizzazione del principio della ragionevole
durata dei processi, se da un lato con il termine ragionevole implica un
doveroso bilanciamento con gli altri valori della giurisdizione — alcuni
dei quali indicati nello stesso art. 111 della Costituzione — dall’altro
pone in primo piano, per il legislatore, ma anche per tutti i soggetti co-
mungque interessati al processo, il fattore tempo come espressione di ef-
ficacia dell’attivita giudiziaria.
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E, in realta, una risposta in tempi non ragionevoli, finisce per es-
sere “denegata giustizia” e risolversi nella mancata attuazione di quei
valori che la giurisdizione & deputata a garantire.

Dunque non un’azienda, ma anche per questo, vi ¢ una particolare
attenzione — nell’ambito dei principi che governano la funzione — al
problema di un’efficiente organizzazione, per fornire una risposta effi-
cace a quelli che sono i destinatari del servizio: i cittadini.

Da tempo ¢ emersa nella magistratura associata la consapevolezza
della questione organizzativa come questione centrale rispetto al fun-
zionamento del mondo giudiziario, orientato verso una cultura del ser-
vizio, con la proposta di un “ufficio per il processo”, svolta organizza-
tiva che coniughi il principio del giudice naturale con la funzionalita del
servizio.

Sull’argomento non vi & nulla da aggiungere a quanto ha gia ricor-
dato Mario Fresa.

Orbene questo contesto, che ho sommariamente richiamato, rende
evidente che I'argomento “tecnologie” nell’organizzazione giudiziaria si
rivela di decisiva importanza ed al tempo stesso problematicita

1) per 'indubbio miglioramento del servizio che una tecnologia
informatica pit adeguata comporta;

2) per le implicazioni di carattere organizzativo che viene ad avere,
necessarie al suo ottimale utilizzo. Non a caso le riflessioni in materia
vengono dal progetto del “processo civile telematico” di cui parlero in
seguito;

3) per i riflessi sulla tutela dei valori che riguardano in modo spe-
cifico la giurisdizione ed i rapporti con poteri esterni alla stessa giuri-
sdizione.

3. LA TECNOLOGIA NELL' ORGANIZZAZIONE GIUDIZIARIA

La tecnologia di cui si parla per 'organizzazione giudiziaria ¢ es-
senzialmente quella informatica e telematica, ovvero la tecnologia di
informazione e telecomunicazione (Ict).

Si tratta di tecnologie in rapida evoluzione e la cui complessita &
percepibile anche agli occhi del profano o singolo utilizzatore.

Hardware e software sempre piu sofisticati, internet, le reti della
Pubblica amministrazione, il sistema pubblico di connettivita, 'intero-
perabilita, un’enorme quantita di dati e comunicazioni da conservare,
garantire e proteggere.

Governare questa complessita ¢ impresa difficile che, nell’alter-
nativa tra quello che ¢ stato definito un “neo luddismo” o un fanati-
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smo o anche un autocompiacimento tecnologico, deve trovare la sua
misura nella consapevolezza della funzione servente ai valori della giu-
risdizione.

L'utilizzazione dell’informatica e telematica nell’organizzazione
giudiziaria ha registrato un continuo aggiornamento sia per I’evoluzione
sia per i riflessi scaturiti dall'impatto con la struttura giudiziaria, con
problemi, esigenze e prospettive ben piti complessi di quelli previsti ini-
zialmente.

Ha scontato ovvi ritardi culturali di un’organizzazione tutta orien-
tata alla tecnologia del documento cartaceo, ma in seguito, nonostante
una crescente indubbia diffusione della tecnologia informatica e poi te-
lematica, non ha dato luogo al necessario ripensamento degli assetti or-
ganizzativi.

I primi progetti risalgono agli anni Settanta e sono relativi sia al-
I'informatica giudiziaria “gestionale”, ovvero I'automazione delle proce-
dure giudiziarie, sia all’informatica giuridica, vale a dire le banche dati
(giurisprudenza, legislazione, dottrina).

Solo il secondo tipo di iniziative viene realizzato, nel 1970, con il
Ced, Centro Elettronico Documentazione presso la Corte di cassazione,
un centro elettronico collegato con altri terminali sparsi in tutta Italia,
dai quali si poteva consultare la giurisprudenza della Corte. Si & detto
che questa banca dati ¢ stata, per i suoi collegamenti telematici con tanti
terminali remoti, il primo modello di internet.

Per il resto I'informatizzazione degli uffici giudiziari, ha attraver-
sato varie fasi che, sono state cosi riassunte:

— Una prima fase, definita della “Babele informatica”, ha visto i
singoli o, al pit, parti dell’organizzazione tra loro non collegate, che co-
minciavano in modo del tutto artigianale ad informatizzare pezzi del
loro lavoro (sostanzialmente con la videoscrittura).

Era un po’ la presa d’atto della mancata realizzazione dei progetti
ambiziosi degli anni precedenti ed un primo embrione della informatiz-
zazione che scopriva i vantaggi dell’automazione di alcune operazioni
grazie al computer. Questo tipo di iniziative & continuato nel corso de-
gli anni, coesistendo, in modo sempre piu “clandestino” con le inizia-
tive ufficiali.

— Una successiva fase ha registrato il diffondersi dell’infrastruttura
con dotazione di hardware all’intero sistema (in particolare il cablag-
gio). Una fase realizzatasi anche grazie alla capacita di iniziativa di al-
cuni dirigenti o addetti al settore dell’informatica, che trovavano nelle
scarse risorse a disposizione il modo di estendere la dotazione infra-
strutturale. Questa fase spesso traeva origine proprio dalla diffusione
delle iniziative spontanee che avevano in qualche modo diffuso la cul-
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tura informatica, mostrando che con il computer si poteva fare pitl in
fretta e meglio alcune operazioni.

— Ancora un terzo passaggio, che vedeva una diffusione del
software, I'allargamento dell’'uso dell’informatica dalla videoscrittura,
ad applicativi per singoli riti e per I’archiviazione dei documenti.

Le applicazioni erano comunque modellate ed avevano come
punto di riferimento la documentazione cartacea la cui produzione si
proponevano di velocizzare.

— Nella fase attuale, registriamo un’impostazione sistemica (centra-
lizzata) ed incrementale dell’hardware e del software. In questa fase la
diffusione massiccia di internet e le nuove tecnologie di informazione e
comunicazione spingono, come vedremo, verso la completa digitalizza-
zione del servizio e la comunicazione in tale modalita tutti gli attori del
processo.

Ma, soprattutto, assistiamo ad una riflessione che cerca di cogliere
le necessarie implicazioni organizzative per rendere realmente I'organiz-
zazione piu efficiente ovvero pervenire a un rapporto soddisfacente di
rendimento rispetto alle risorse impiegate

4. L’ATTUALE SITUAZIONE DELLINFORMATIZZAZIONE

I limiti di questa riflessione non consentono di procedere ad una
panoramica approfondita dell’esistente, né di tutto quello che ¢ in fase
di progettazione, di collaudo o ancora (vedi il Sies di cui diro in seguito)
la cui diffusione sul territorio ¢ sospesa per carenza di fondi.

Faro allora alcuni riferimenti per cercare di dare un’idea di quello
che c’¢, quello che potrebbe esserci e quello che dovrebbe esserci.

4.1. Il primo settore, interessato dalle nuove tecnologie — dopo le
iniziative dei singoli di cui si ¢ detto e, in sostanza quella che possiamo
definire I'“informatica personale” — ¢ quello dei registri informatizzati
di cancelleria.

Com’e noto si tratta di software che gestiscono oggi le basi di dati
relative alle informazioni sui procedimenti.

Levoluzione della vicenda dei registri informatizzati rappresenta il
passaggio, lento in verita, dalla vecchia alla nuova tecnologia. Dalla di-
mensione cartacea, nella quale I'informatica ¢ solo uno strumento per
velocizzare le operazioni di produzione di documenti cartacei, alla di-
mensione digitale.

Il dm 9.11.89, il cd. decreto Vassalli, consentiva la gestione infor-
matizzata dei dati purché seguisse lo schema dei registri cartacei ed i
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dati stessi potessero essere riprodotti su materiale cartaceo. Del resto al-
I’epoca c’era chi sosteneva che i dati informatici non avessero valore le-
gale. Tutto era, in sostanza, finalizzato alla stampa dei dati cartacei che
costituivano I'unico vero registro.

Una prospettiva oggi ribaltata visto che I’attuale normativa (il dm.
27 marzo 2000, emanato in forza della legge 399/91 di delegificazione
delle norme concernenti i registri) prevede che «i registri sono tenuti in
modo informatizzato secondo le regole procedurali», relegando al ruolo
di eccezione da autorizzarsi, la tenuta su supporto cartaceo.

Gli stessi principi sono tenuti fermi con I'ultima circolare in via di
pubblicazione relativa al regolamento per la tenuta informatizzata dei
registri (dm 264/2000) in relazione al nuovo sistema informativo dell’e-
secuzione e della sorveglianza (Sies), con il divieto di altri registri e della
stampa di quelli esistenti «salva la necessita di verifiche mirate».

Oggi, dunque, la regola ¢ il registro informatizzato nel senso che &
questo documento informatico che ha valore legale e sul quale vengono
eseguite annotazioni aventi valore legale.

Rispetto al modello cartaceo, consente una navigazione immediata
tra i dati, I'estrapolazione, la lettura incrociata e una circolarita della co-
noscenza ¢ accessibile per via telematica e in remoto, previa, ovvia-
mente identificazione.

I registri coprono in definitiva tutta 'area della giurisdizione.

4.2. Altro settore, questa volta orientato anche al lavoro del giudice
¢ quello della cosiddetta informatica giuridica, ovvero banche dati di
giurisprudenza, legislazione e dottrina.

Si tratta, quindi, di strumenti che portano conoscenze per la de-
cisione.

La prima banca dati, come gia detto, ¢ il Ced della Corte di cassa-
zione. La sua storia rappresenta 1’evoluzione interna ad ogni applica-
zione, con il passaggio dell'Ttalgiure Find e dall’Easy Find, alla nuova
struttura denominata Italgiure Web, accessibile da internet e trasfor-
mato dal punto di vista della tecnologia.

Ma le banche dati di questo tipo sono ormai diffusissime e, spesso,
accessibili non solo o7 line ma anche su supporto digitale (Cd-rom
o Dvd).

E anche una banca dati da consultazione, anche se a diversi fini, il
Casellario.

Tutte queste banche dati hanno subito — o hanno in previsione —
un’evoluzione tecnica che riguarda la migliore fruibilita attraverso il col-
legamento in rete ovvero (vedi Casellario) 'automatica alimentazione da
altre banche (i registri).
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Da segnalare, anche, nel 2004 I'unificazione dal punto di vista or-
ganizzativo dei due uffici informativi della Cassazione, il Ced (che si oc-
cupava dell’informatica giuridica) e I'Ufficio sistemi informativi, prepo-
sto alla cd. informatica giudiziaria, con realizzazioni, attraverso il por-
tale intranet della Cassazione, di una banca dati non limitata ai soli
registri di cancelleria.

4.3. Ed in questa direzione abbiamo un’altra tipologia di pro-
grammi quella, pit recente, che va al di la della gestione del dato rela-
tivo alla registrazione del fascicolo o della sola banca dati da interro-
gare, per svolgere una pluralita di funzioni, integrando attivita della
cancelleria con quelle del giudice, o ancora, consentendo banche dati
utilizzabili per le attivita del giudice, ovvero in collegamento con altri
soggetti interessati all’autorita giudiziaria.

Sono sistemi che utilizzano il dato archiviato per la conoscenza an-
che ai fini della decisione e che consentono la produzione di atti.

Questa indicazione copre un arco variegato di programmi che pero
si muovono nella direzione di un sistema integrato.

Polis: elaborazione e redazione facilitata dei provvedimenti, del
giudice civile, archiviazione, raccolta giurisprudenziale (consente la
creazione di basi informatiche della giurisprudenza presso le diverse
sedi giudiziarie).

Polis Web: ¢ I'evoluzione di Polis, realizzato in collegamento inte-
rattivo con utenza esterna (avvocatura). E un sito intranet/internet che
consente la cooperazione telematica personalizzata tra Uffici giudiziari
ed avvocati. E alimentato dall’archivio giurisprudenziale di Polis e dai
dati del sistema Sicc (i registri del settore civile). In sostanza offre all’e-
sterno la consultazione dei registri e delle sentenze. Sono destinati ad
essere inglobati nel processo civile telematico.

Sidda e Sidna che coinvolge la Direzione nazione antimafia e le di-
rezioni distrettuali antimafia. E un archivio delle informazioni prove-
nienti dai procedimenti penali e prevenzione in materia di criminalita
organizzata. A livello centrale si crea una banca dati nazionale risultante
dalla fusione delle informazioni fornite da ciascuna delle banche dati di-
strettuali e anche da altre banche non giudiziarie. E possibile cosi indi-
viduare le informazioni di interesse comune e inviare le conseguenti se-
gnalazioni in periferia.

Va sottolineato che il processo di alimentazione delle banche dati
locali & contraddistinto da una serie di attivita specializzate per 'analisi
degli atti processuali, I’estrazione delle informazioni rilevanti e delle
correlazioni tra gli stessi, con archiviazione in forma strutturata e con-
seguente indicizzazione mediante il motore di znformation retrieval
locale.
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Il Sidda-Sidna ¢ stato prescelto in sede di Commissione europea
quale modello del sistema informativo di Eurojust.

4.4. Lo sviluppo piti recente si deve a veri e propri sistemi integrati.

11 settore penale vede le prime importanti realizzazioni di un pro-
cesso telematico con il Re.Ge. relazionale (attualmente in fase di speri-
mentazione in Piemonte) ed il Sies (sistema integrato esecuzione penale,
gia pronto per la diffusione rinviata per mancanza di adeguate risorse
economiche).

11 primo strumento copre 'iter processuale del procedimento, dalla
notizia di reato alla sentenza. Il secondo, invece, si occupa di gestire
tutti i momenti successivi, quali 'esecuzione della pena e la fase di sor-
veglianza.

Va qui sottolineato per il Sies il difficile risultato raggiunto di auto-
mazione dei registri del Tribunale ed Ufficio della sorveglianza, in
un’ottica di integrazione con i registri dell’esecuzione penale, e per la
gestione documentale e archiviazione delle sentenze e dei provvedimenti.

Il progetto Sies prevede anche la rideterminazione delle specifiche
necessarie per permettere la completa integrazione con Re.Ge., con il
Casellario, la Cassazione e I’Amministrazione penitenziaria, nonché I'in-
terfaccia del sistema integrato con il costituendo datawarehouse con fi-
nalita statistiche.

Numerosi sono poi i progetti finanziati dall’'Unione europea, nel-
I'ambito del Programma operativo nazionale per lo sviluppo e la sicu-
rezza nel Mezzogiorno d’Italia (il PON Sicurezza), programma finan-
ziato dalla Commissione europea e coordinato dal Ministero dell’In-
terno, che mira ad assicurare nelle Regioni dell’Ttalia meridionale
(Regioni Obiettivo 1) le stesse condizioni di sicurezza e legalita delle al-
tre Regioni italiane.

Banche dati integrate, archiviazione documentale digitale (attual-
mente sperimentata in alcune sedi) di documenti originariamente predi-
sposti in formato cartaceo, che per quelli in formato digitale.

Da notare, a quest’ultimo proposito, che si chiude, in senso specu-
lare, un ciclo iniziato con i registri. Nella prima fase potevano essere
informatizzati solo come supporto a quelli cartacei. Ora si trasforma
espressamente il cartaceo in digitale ai fini della “conservazione sosti-
tutiva”.

Un cenno, infine, alla statistica. Tutti i sistemi vanno verso I’estra-
zione automatica dei dati. Si tratta di un principio importante, in base
al quale la statistica non deve essere attivita a parte ma un sottoprodotto
della normale attivita, risultato consentito proprio dall’applicazione
delle moderne tecnologie. La statistica ha un’importante funzione anche
ai fini dell’autogoverno.
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Richiamo qui i lavori della Commissione mista Csm-Ministero per
I’elaborazione del cd. cruscotto. Attiene alla statistica gestionale, ovvero
alla rilevazione derivante dall’incrocio dei dati di flusso (relativi al pro-
cesso ed ai singoli momenti procedurali) e dei dati strutturali (gli orga-
nici) tale da consentire di intervenire nella programmazione dell’attivita
giurisdizionale. Ne ha parlato gia Mario Fresa e non aggiungo altro.

Lascio per ultimo quello che appare "approccio piti maturo, dal
punto di vista dei contenuti e del metodo: il Processo civile telematico
(di seguito Pct).

Con questo termine, secondo la definizione che ne viene data dal
Comitato di progetto, si intende la gestione “integrale” ed “integrata”
della documentazione e delle comunicazioni prodotte nell’ambito di un
qualsiasi procedimento di contenzioso civile in forma digitale e telema-
tica. Concretamente questo significa, con il sistema a regime:

— gestire tutte le informazioni connesse ad un procedimento civile
prioritariamente in forma digitale (dall’atto di citazione alla sentenza);

— gestire tutte le comunicazioni e gli scambi informativi tra i diversi
“attori” coinvolti in un procedimento civile (giudici, avvocati, cancel-
lieri, ufficiali giudiziari, commercialisti, notai, ecc.) in forma telematica;

— valorizzare i contributi e le attivita di ogni attore coinvolto nei
procedimenti civili favorendo la diffusione delle informazioni e la loro
fruizione, eliminando la ridondanza delle operazioni, riducendo le atti-
vita a basso valore aggiunto per le finalita proprie dei procedimenti civili.

Tecnicamente realizzare il Pct significa costruire o aggiornare ban-
che dati interoperabili, registrare digitalmente la documentazione, ge-
stire in forma telematica gli scambi informativi tra gli attori del sistema
attraverso posta certificata e firma digitale.

11 Pct si segnala anche per le modalita di realizzazione. Sistemica,
perché ha tenuto sotto osservazione tutte le componenti: le tecnologie e
le loro relazioni, il contesto organizzativo ed il quadro normativo. Spe-
rimentale, con modalita interdisciplinari, perché in sette tribunali pilota
sono stati costituiti laboratori sperimentali costituiti da magistrati, avvo-
cati, dirigenti di cancelleria ed informatici per verificare sia la praticabi-
lita delle soluzioni che la modulazione degli assetti organizzativi.

Il Pct, frutto di una riflessione approfondita delle dinamiche orga-
nizzative, propone un modello che va ben al di la del lato tecnico per ri-
chiedere un operare sinergico di vari soggetti, verso 1’obiettivo comune
della qualita del servizio.

4.5. Chiudo questa breve panoramica rilevando che le prospettive
e la direzione in cui ci muoviamo sono quelle che calano I'informatica e
la telematica all’interno di un processo complessivo che non puo ri-
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guardare singoli passaggi dell’attivita e, soprattutto, deve tradursi in una
ridefinizione degli assetti organizzativi, in un’attenzione alla continua
evoluzione della tecnica ed in una costante opera di adattamento delle
sue ricadute.

Un processo in cui ormai la gestione dei vari sistemi ¢ integrata, coor-
dinandosi con le nuove tecnologie dell’informazione e comunicazione (in-
ternet, posta elettronica, firma digitale, posta elettronica certificata) con i
vari interlocutori del processo nonché in ogni caso gli utenti.

Del resto tutto questo si inserisce nel concetto di e government che
non richiama in modo generico 'utilizzo di tecnologie ma il conse-
guente processo di trasformazione e partecipazione al processo demo-
cratico.

Si tratta, peraltro, di una direzione ormai imposta a livello norma-
tivo con il nuovo codice della Pubblica amministrazione digitale (d.lgs.
7 marzo 2005 n. 182) che delinea un’organizzazione amministrativa che
si basa sulla valorizzazione del documento elettronico, non pit come al-
ternativa alla carta, ma come strumento esclusivo nella gestione dei rap-
porti e dei procedimenti interni.

Tali documenti circoleranno attraverso reti pubbliche protette e la
posta elettronica certificata, e tali mezzi dovranno consentire lo scambio
delle informazioni in possesso nei vari uffici della Pubblica amministra-
zione.

Ed il cittadino avra diritto ad interloquire con 'amministrazione
con tali modalita.

5. LE VALUTAZIONI. I'INFORMATICA COME FATTORE DI CAMBIAMENTO

I vantaggi di questo tipo di innovazione tecnologica per la qualita
del servizio sono evidenti e sono stati gia messi in luce, in particolare da
chi si & occupato di Pct:

a) recupero del tempo dei giudici e potenziamento delle loro ca-
pacita professionali nella gestione dei processi, ove si consideri la de-
materializzazione delle informazioni che sostituiscono la carta e la piena
conoscenza del ruolo, oltre che la velocizzazione derivante dall’auto-
mazione;

b) progressivo recupero del tempo del personale di cancelleria e ri-
qualificazione della loro professionalita, eliminando attivita a basso va-
lore aggiunto come la manipolazione dei fascicoli, con la possibilita di
utilizzo in altre attivita di manipolazione dei fascicoli;

¢) la graduale sostituzione degli sportelli fisici e delle tradizionali
modalita di accesso ai fascicoli ed agli atti dei magistrati con modalita
telematiche;
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d) la graduale costruzione di un sistema della conoscenza, che, ol-
tre alla trasparenza, facilita I'acquisizione di uniformita di orientamenti
giurisprudenziali per la sistematica conoscenza dei precedenti. Siamo
sulla strada della veicolazione delle singole prassi virtuose, della razio-
nale prevedibilita delle decisioni, della modificazione dei linguaggi an-
che del giudice, la cui opera ¢ inserita in un pitt ampio contesto orga-
nizzato;

e) la possibilita delle cosiddette statistiche gestionali, progettate
non in logica di controllo ex post dei risultati raggiunti bensi in logica di
supporto alle attivita di organizzazione del proprio lavoro tanto per i
giudici che per i capi degli uffici.

E per questo che occorre procedere sulla strada della diffusione
della cultura informatica che costituisce un processo ormai irreversibile
del quale la magistratura ha gia dimostrato di voler essere parte attiva.

Occorre conoscere le tecnologie per utilizzarle al meglio nella mi-
sura necessaria per il miglioramento della qualita del servizio.

Dall’informatica “personale” a quella dell’ufficio, con la condivi-
sione delle risorse consentita dall’attuale tecnologia.

E ormai chiaro che la precostituzione di possibili modelli di atti o
parti di essi, la modulistica, non hanno nulla a che vedere con la com-
pressione dell’autonomia e dell’indipendenza del giudice che resta li-
bero nella decisione e che deve anche porsi il problema — culturale — di
essere parte di una struttura diretta a rendere un servizio al cittadino,
modificando anche le proprie prassi verso un miglior risultato.

Le nuove tecnologie aprono una nuova frontiera per 'organizza-
zione giudiziaria: la possibilita di un governo della causa e del ruolo, di
un governo dell’ufficio, ai fini di uno standard qualitativo non piu affi-
dato a singole prassi virtuose.

6. I PROBLEMI: INFORMATICA E ORGANIZZAZIONE

6.1. Ma non basta la buona volonta, non bastano i progetti, le do-
tazioni informatiche ed i programmi, quando ci sono.

Ho gia detto che la tecnologia richiede, anche per il suo ottimale
utilizzo, ma soprattutto per il raggiungimento del risultato, gli oppor-
tuni adattamenti in tema di scelte organizzative.

Si ¢ parlato prima dell’ufficio del processo, e non mi dilungo sul-
I'argomento da altri affrontato.

Aggiungo che la riorganizzazione richiede in primo luogo un as-
setto della magistratura in tale direzione, una valutazione della reale ef-
ficienza della struttura degli uffici, la loro organizzazione, il loro otti-
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male dimensionamento, progetti organizzativi che si muovano nella giu-
sta direzione, un coordinamento tra amministrazione della giustizia e
amministrazione per la giustizia.

Per quanto riguarda il circuito dell’autogoverno, il Csm ha gia in-
trapreso la direzione giusta in sede tabellare, valorizzandone anche la
valenza di progetto organizzativo, progetto reso concreto dall’analisi dei
flussi statistici. Ci auguriamo che si prosegua su questa strada oltre le
buone intenzioni, soprattutto anche sulla valutazione dei risultati e di
chi & nominato per rispondere dell’organizzazione.

Gli interventi non riguardano solo 'autogoverno ma il potere legi-
slativo e quello esecutivo. La recente riforma dell’ordinamento giudizia-
rio pare del tutto disinteressata ad un tentativo di razionalizzazione, ma
interessata solo — a parte altri aspetti — ad una gerarchizzazione che
nulla a che vedere con le soluzioni anche in termini “aziendalistici”
delle esigenze.

Nulla ancora sul piano dell’opportuna riorganizzazione, copertura
di organici e riqualificazione del personale amministrativo.

Una preoccupante sottolineatura del potere dell’esecutivo che ha il
governo delle risorse. Il tema della cosiddetta “doppia dirigenza” — ov-
vero della definizione delle funzioni direttive del magistrato rispetto al
dirigente amministrativo — ha superato anche accordi precedentemente
intervenuti in sede sindacale (nel 1997 il cd. “lodo La Greca”), elimi-
nando ogni potere di intervento sostitutivo del capo dell’ufficio nel caso
di inerzia del dirigente amministrativo, ovvero con 'assenza di disposi-
zioni che regolamentino il dissenso sulla redazione del piano annuale o
per la mancata osservanza delle direttive.

Ancora, in materia di competenza per i sistemi informativi, sembra
vi sia una specie di “regionalismo informatico”, che ¢ in controtendenza
rispetto alle esigenze di unitario coordinamento strategico dei progetti.

7. INFORMATICA E INDIPENDENZA DELLA MAGISTRATURA

Non ¢ possibile pensare ad un’autosufficienza tecnologica del si-
stema, considerata la natura delle tecnologie stesse, la loro rapida evo-
luzione, la complessita del sistema.

E allora necessario tener conto di alcuni aspetti.

7.1. In primo luogo l'acquisizione di software. Esclusa la possibilita,
per ragioni fin troppo ovvie, di una totale realizzazione “interna” dei
programmi, si pone la questione di che cosa debba essere acquistato al-
I’esterno e di come evitare la cosiddetta dipendenza logica dal fornitore.
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Situazione per la quale si propone, da alcuni, di rendere il mercato
sufficientemente concorrenziale da poter facilmente acquisire i dettagli
necessari, dando luogo, di fatto, a meccanismi di apertura verso altre
espansioni. Cosi come va opportunamente ripensato il ricorso all’open
source.

Al di 1a della effettiva validita della soluzione, ¢ indubbiamente un
aspetto che richiede un’attenta valutazione in ordine sulla dipendenza
da chi fornisce i programmi o procede alla manutenzione evolutiva.

7.2. Ma non si tratta solo di una scelta dei programmi dal punto di
vista della dipendenza commerciale.

La configurazione delle banche dati determina, infatti, an e quan-
tum della conoscenza. Le intere procedure informatiche e telematiche,
ben pit complesse della tecnologia della carta, sono una base su cui
viene esercitata la giurisdizione che da questa finisce in qualche modo
per dipendere. Le scelte di software conservano, dunque, un’indubbia
attinenza a scelte di carattere giuridico e di organizzazione della giuri-
sdizione.

Ma, in definitiva, la stessa organizzazione dei servizi incide sulla
giurisdizione e puo dar luogo a scelte “strategiche” su quali settori far
funzionare.

Non si tratta qui di rivendicare un totale controllo della giurisdi-
zione sull’organizzazione, atteso il disposto dell’art. 110 della Costitu-
zione, ma di mettere in evidenza che con queste tecnologie complesse
ed altre che verranno, le scelte di mezzi incidono direttamente sulla giu-
risdizione che non puo, dunque, restarne estranea.

Del resto appare significativa al riguardo la vicenda del Responsa-
bile per i Sistemi informativi automatizzati, istituito dall’art. 10 comma
1 del d.lvo n. 39/1993 presso tutte le amministrazioni.

La norma prevede che I'incarico sia ricoperto da «un dirigente ge-
nerale o equiparato, ovvero, se tale qualifica non sia prevista, un diri-
gente di qualifica immediatamente inferiore».

Ma lo stesso decreto legislativo, in considerazione delle peculiarita
e delicatezza delle funzioni espletate da alcune amministrazioni dello
Stato, ha previsto I'adozione di regolamenti governativi emanati ai sensi
dell’art. 17, comma 1, della legge 23 agosto 1988, n. 400, al fine di coor-
dinare le disposizioni del decreto con le esigenze di gestione dei sistemi
informativi automatizzati concernenti tra I'altro Pamministrazione della
glustizia.

In particolare, il comma 8 dell’articolo 16 del decreto legislativo in
questione ha previsto specificamente che I’emanando regolamento indi-
viduasse per la giustizia, in considerazione delle particolari caratteristi-



Dibattito - Valerio Fracassi 219

che dell’amministrazione stessa in cui si svolgono, attivita pacificamente
estranee dall’ambito dell’attivita amministrativa in quanto afferenti alla
giurisdizione esercitata dall’ordine giudiziario, distinto costituzional-
mente dal potere esecutivo, attraverso gli uffici giudiziari che non costi-
tuiscono articolazioni burocratiche periferiche del Ministero della Giu-
stizia se non per gli aspetti meramente serventi della giurisdizione, ra-
gione per la quale la nomina dei responsabili degli Uffici stessi sono
nominati dal Consiglio superiore della magistratura con il concerto del
Ministro della Giustizia.

Ed ecco che in attuazione di tali disposizioni, il dPR 28 ottobre
1994 n. 748, in esercizio della competenza attribuita dall’art. 16, d.Ivo n.
39/93, definiva quale dirigente responsabile per i sistemi informativi au-
tomatizzati «il magistrato equiparato a dirigente generale di cui all’art.
10, comma 1, del decreto legislativo».

Tale normativa aveva “resistito” anche alle modifiche successive
generali come ribadito dal giudice amministrativo.

Il Ministro ha inopinatamente mutato indirizzo, nominando un
tecnico esterno e non confermando Floretta Rolleri che per anni aveva,
da quella funzione, consentito di raggiungere i ragguardevoli risultati
nonostante la ristrettezza di fondi.

La Corte dei Conti ha per ben due volte bocciato la nomina rile-
vando, oltre alla mancanza di giustificazione inerente la ulteriore spesa,
la sua illegittimita.

Il risultato: il regolamento ¢ stato modificato consentendo ora la
nomina anche di dirigenti non magistrati.

E una vicenda emblematica. Conferma la fondatezza delle preoc-
cupazioni sulla rilevanza della materia per la giurisdizione. Conferma le
preoccupazioni per il futuro, visto che il nuovo ordinamento giudiziario
anche sul punto ¢ ispirato a tutt’altra logica.

7.3. La conclusione ¢ che la giurisdizione deve essere coinvolta di-
rettamente nelle scelte riguardanti il software e le risorse.

Va mantenuto fermo il presidio, costituito dai referenti informatici
distrettuali, la cui funzione ¢ stata di recente ribadita e ridefinita dal
Csm con circolare del 7 giugno 2000, valorizzando il ruolo di «collettore
tra la funzione di giurisdizione e quella di amministrazione», con la
espressa previsione, tra I'altro, dei compiti di:

— concreta partecipazione a processi di formazione del «prodotto
giuridico» e, quindi all’analisi dei software destinati a coadiuvare ’e-
missione del provvedimento giudiziario;

— verifica sul campo della concreta operativita dei software pro-
dotti per 'automazione dei processi «cosi da fungere da raccordo tra la
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“base” degli utilizzatori ed il soggetto erogatore della spesa (Mini-
Stero)»;

— funzioni «in grado di conciliare “ragione tecnologica” e “pro-
cesso” in modo che sia possibile costruire una nuova integrazione degli
attori di processo (magistrati, avvocati, cancelleria, 'utenza in genere,
che in definitiva si avvale del servizio “giustizia”)»;

— verifica della «correttezza delle scelte tecnologiche hardware ac-
quisite per la funzionalita dei nuovi prodotti sviluppati o da svi-
luppare».

Le nuove infrastrutture informatiche e telematiche richiedono or-
mai un costante presidio tecnologico. La magistratura, deve, nella stessa
ottica che concilia ragione tecnologica e processo, mantenere ferme fi-
gure che si occupino espressamente di questo settore e, esso stesso, vi-
gilare su questo aspetto che rischia di incidere pesantemente sull’indi-
pendenza dell’attivita giurisdizionale.

8. INFORMATICA E RISORSE

Ho lasciato per ultimo I'aspetto che in realta ¢ una condizione di
partenza: le risorse.

Da piu parti si & giustamente fatto notare che cid che conta non &
la quantita di risorse in sé ma il loro utilizzo e il modo in cui sono or-
ganizzate.

Per questo la magistratura chiede, intanto, che si apprestino le mi-
sure idonee alla migliore organizzazione.

Ma ¢ altrettanto indiscutibile anche che la dotazione di risorse sicu-
ramente insufficiente, & destinata ad aumentare il problema non consen-
tendo nemmeno di mantenere in efficienza quei settori che funzionano.

Un sistema tecnologicamente avanzato richiede, comunque, la do-
tazione indispensabile per il suo funzionamento “minimo”.

Hardware ovvero macchine per poter leggere la nuova tecnologia.
Macchine adeguate tenuto conto della rapida obsolescenza.

Programmi che vanno tecnologicamente presidiati, oltre che con la
cosiddetta manutenzione evolutiva, in conseguenza dei continui mu-
tamenti delle varie componenti interessate, anche della ordinaria as-
sistenza.

Quest’ultimo aspetto ¢ particolarmente grave, e puo tradursi in un
sostanziale azzeramento del processo di informatizzazione.

Con il seguente scenario:

—un progressivo ripristino dei registri cartacei ufficiali e di co-
modo, con un azzeramento di affidabilita delle banche dati faticosa-
mente strutturate e popolate in questi anni in molti uffici giudiziari;
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—una caduta complessiva del sistema di relazioni faticosamente co-
struite in questi anni tra gli attori del processo con 'introduzione dei re-
gistri informatizzati di cancelleria e con il consolidamento e la conse-
guente diffusione di Polisweb a servizio degli utenti interni ed esterni al
sistema giustizia ed, in particolare, degli avvocati;

—la caduta generalizzata del livello dei servizi offerti.

Queste previsioni non appartengono ad un’ipotesi di scuola ma ad
una concreta minaccia incombente. Sono estratte da un recente docu-
mento che i Referenti informatici distrettuali hanno inviato al Consiglio
superiore a fine gennaio, dopo aver preso atto di comunicazioni tra-
smesse dai vari Cisia che rappresentavano la prossima riduzione quasi
integrale dell’assistenza tecnica unificata, per mancanza di fondi.

La circostanza non ¢ stata smentita dall’esecutivo, che ha promesso
il recupero di altri fondi, con cid confermando la gravita della situa-
zione, non al termine dell’anno ma gia a fine gennaio!

Ed ancora nello stesso documento si segnala quello che ¢ un disa-
glo noto a tutti i magistrati:

«le dotazioni informatiche degli uffici sono sempre piti obsolete e
sempre con maggiore difficolta sono disponibili nuove macchine presso
i singoli uffici giudiziari; che gli ultimi computer portatili assegnati al
Ministero ai magistrati per lo svolgimento delle attivita di ufficio risal-
gono all’anno 2002; che nessun computer portatile & stato assegnato agli
oltre 300 uditori giudiziari che a breve prenderanno servizio».

La situazione a tutt’oggi non ¢ risolta.

Certo anche la giustizia deve misurarsi con le esigenze di bilancio.
Non sembra, tuttavia, che i dati disaggregati evidenzino un aumento per
le spese occorrenti per la manutenzione e il funzionamento delle appa-
recchiature informatiche.

Ma, al di la delle cifre, parlano i fatti: la preannunziata drastica ri-
duzione per mancanza di fondi gia a fine gennaio e cio¢ all'inizio del-
'anno.

Ma la giustizia & un bisogno prioritario della collettivita e non puo
essere chiusa per mancanza di fondi.

Si puo, anzi si deve parlare di razionalizzazione della spesa. Si puo
parlare anche di condizioni economiche che non consentono di avviare
o potenziare I'informatizzazione, assumendo una chiara responsabilita
politica e stabilendo pero criteri oggettivi per ’allocazione delle ridotte
risorse.

Ma non mi sembra che quanto accaduto possa ricondursi alla ra-
zionalizzazione o a scelte di politica giudiziaria esplicitate.

L’informatizzazione ha dei costi anche di mantenimento ed ¢ circo-
stanza nota e misurabile in anticipo. Richiede continui investimenti per
il suo funzionamento e miglioramento.
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Se non si assicurano nemmeno i fondi per la sopravvivenza, la “ri-
voluzione informatica”, il “processo telematico”, I’“informatizzazione
dei registri di cancelleria”, e tutti i progetti illustrati nel piano triennale
per 'informatica, spesso gia avviati con notevoli oneri per la collettivita,
saranno parole prive di qualunque aggancio con la realta.

Mentre sempre piu reale appare, in una riforma che accentua i po-
teri dell’esecutivo in materia, senza curarsi di alcun coordinamento con
chi amministra la giurisdizione, il rischio che la scelta su quale servizio
debba funzionare o funzionare meglio, appartenga a chi gestisce le ri-
sorse.
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[ GIOVANI MAGISTRATI: FORMAZIONE E PROSPETTIVE
STORIA DI UN INIZIO DIFFICILE

SoMMARIO: 1. Formazione fisica: il sostentamento. — 2. Formazione professionale: for-
male, agognata ed in sostanza affidata alla buona volonta di ciascuno. — 3. Pro-
spettive: crisi dell’entusiasmo giovanile e rischio burocratizzazione.

Parlare dei giovani magistrati significa parlare della magistratura.

Lorganico della magistratura ¢, infatti, composto per oltre un terzo
da magistrati che hanno meno di dieci anni di anzianita. Quasi la meta
meno di quindici anni.

Dunque, parlare della magistratura giovane significa parlare non
solo della magistratura del futuro ma, soprattutto, di quella del presente.

Lutilizzo di locuzioni dialettali, anche se apparentemente sconve-
niente in un congresso nazionale, spesso ¢ I'unico modo per rendere ve-
ramente I'idea di quello che si va a rappresentare. E per questo che
esordisco dicendo, senza mezzi termini, che i giovani colleghi sono
“carne da macello”, anche se nell’accezione fonica partenopea rende
molto meglio.

Il trattamento riservato in molte parti d’Italia ai nuovi arrivati da
ampiamente conto della mortificazione professionale dei piu giovani,
nei grandi come nei piccoli uffici.

Tutto & sempre riconducibile al modo in cui si intende e si rappre-
senta la funzione ed il ruolo del magistrato, nonché agli indici rispetto
ai quali si parametra la dignita della funzione. C’¢ chi pensa che il gio-
vane magistrato sia un tecnico del diritto, da coltivare ed incentivare
nell’ottica di una valorizzazione della sua professionalita ed in prospet-
tiva di una sua crescita di capacita, competenza e preparazione; c’¢, in-
vece, chi lo considera ancora come un’entita meramente numerica, ca-
pace di riempire vuoti in organico, ovvero di alleviare le fatiche di altri.

Capita, cosi, di sentire di colleghi uditori, originariamente destinati
a funzioni civili, che improvvisamente scoprono, a pochi giorni dall’ar-
rivo, di dover svolgere incarichi penali. Si sente di sezioni apposita-
mente predisposte e dedicate all'imminente entrata in servizio dei no-
velli colleghi con attribuzioni non propriamente appetite, né appetibili.
Le sezioni distaccate di molti dei tribunali italiani sono, non a caso, ap-
pannaggio preferenziale dei freschi magistrati. Basta recepire le notizie
provenienti da mezz'Italia, o essere inserito in qualche mailing list di
colleghi, per apprendere consuetudini e comportamenti a volte al limite
della condotta mobbizzante.
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Raramente si ha modo di apprezzare un ufficio organizzato su pro-
spettive programmatiche serie e razionali. In alcune realta sembra, ad-
dirittura, utopistico pensare o proporre schemi tabellari che prevedono
una turnazione nella trattazione degli affari meno interessanti, ovvero
ipotizzare la predisposizione di periodici affiancamenti a magistrati di
maggiore esperienza che consentano di formare le specifiche compe-
tenze e di sviluppare le capacita, necessariamente ancora a livello em-
brionale, presenti nei giovani colleghi.

Il nonnismo giudiziario, camuffato da interesse dell’ufficio, troppo
spesso sacrifica la dignita del magistrato ed il prezzo maggiore lo pa-
gano 1 nuovi arrivati.

La situazione, gia grave per il passato, ¢, ormai, in periodi di crisi
istituzionale e di conseguente perdita di credibilita della magistratura,
divenuta consuetudine insopportabile.

Non si puo pensare di continuare a reggere uffici con provvedi-
menti, basati su logiche di emergenza e di urgenza, che giustificano,
troppo di frequente, scelte discutibili.

Bisogna intervenire subito ed essere credibili per pretendere mag-
gior rispetto. E una questione di modelli ed il nostro deve essere quello
di un magistrato autorevole, professionalmente competitivo, guidato da
dirigenti di alto profilo attitudinale e di grosse capacita gestionali;
quello di un giudice efficace ed efficiente, oltre che naturalmente auto-
nomo ed indipendente; quello di un pubblico ministero non burocrate,
attento alla giurisdizione, tendenzialmente emancipato, ma responsabile
e responsabilizzato.

Per questo, prima di avanzare legittime rivendicazioni di categoria
ai prossimi interlocutori, occorre una seria operazione di autocritica. E
necessario pretendere efficienza e produttivita, scevre da logiche
pseudo-correntizie, da parte degli organismi di autogoverno. E indi-
spensabile creare le condizioni perché il Csm sia davvero “superiore”,
sia, ciog, al di sopra dei legacci e dei giochi micro-corporativi delle cor-
renti associative e lavori veramente e rapidamente spinto dalla sola lo-
gica possibile, quella dell’efficienza e della funzionalita del sistema e del
valore e delle capacita professionali dei magistrati.

1. FORMAZIONE FISICA: IL SOSTENTAMENTO

Poco piu di duemila euro di retribuzione, buoni pasto di quattro
euro e sessantacinque, casa da locare, trasloco, spesso famiglia da man-
tenere nei luoghi d’origine, viaggi di andata e ritorno: I'inizio, anche
sotto il profilo economico ¢, davvero, un momento difficile.
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Il trattamento economico riservato ai giovani colleghi, dal mo-
mento del loro ingresso in magistratura ed almeno per i primi cinque
anni, ¢ davvero scandaloso. Non si sbaglia certamente ad affermare che
molti colleghi di prima nomina, in certe realta metropolitane, stentano
a mantenere una vita dignitosa. Ma vi ¢ di piu. Nulla, e si badi, proprio
nulla, & previsto per le difficolta legate alla prima sistemazione. Non esi-
stono convenzioni, non ci sono agevolazioni, con I'unica eccezione di
un piccolo, anacronistico contributo legato alla distanza ed al trasloco.

Fino a dicembre scorso i magistrati riuscivano a consumare un pa-
sto completo con ben 4,65 euro, caffé compreso. La situazione assume
toni addirittura grotteschi di fronte all'immagine del magistrato nell’im-
maginario collettivo con guadagni indicati intorno ai diecimila euro
mensili ed agevolazioni di ogni genere. Per non parlare di imbarazzanti
paragoni con i guadagni dei nostri contraddittori appartenenti alla
classe forense.

Occorre disinibirsi sulla questione economica in senso lato e riven-
dicare con forza, con orgoglio e senza vergogna, un trattamento ade-
guato alla funzione. Devono essere previsti benefit su trasferimenti, al-
loggi e mensa, come per la gran parte degli alti dirigenti statali. Non &
pitt accettabile 'infastidito immobilismo, che cela una ipocrita soddisfa-
zione. Non si vive di solo pane, ma le decisioni & bene prenderle a sto-
maco pieno.

2.  FORMAZIONE PROFESSIONALE: FORMALE, AGOGNATA ED IN SOSTANZA AF-
FIDATA ALLA BUONA VOLONTA DI CIASCUNO

Se Sparta piange, Atene non ride. La situazione non & certo mi-
gliore sul fronte della formazione professionale. Pochi fondi utilizzati
male. Poca attenzione per i giovani magistrati, a meno che non si voglia
pensare che quelli con pit di un anno di funzioni gia siano anziani.

Lobbligatorieta, o meglio, I'intangibilita del diritto a partecipare
ad incontri di studio centrali vale solo per il primo anno di funzioni, poi
il nulla. Si entra in un lungo periodo “sabbatico”, nel quale I'unico re-
latore &, per i pit fortunati, qualche collega anziano, con piu esperienza
e pazienza. Il sorteggio dei partecipanti ¢ fondato su imbarazzanti para-
metri legati all’anzianita di servizio ed alla provenienza distrettuale, che
lascia inevitabilmente fuori i piti giovani e forse i pitt bisognosi, costrin-
gendoli o ad improbabili scelte didattiche, o al vuoto assoluto.

Nel merito il corso si presenta scarsamente funzionale alle esi-
genze pratico-applicative del magistrato ammesso (ormai non piu tanto
giovane).
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Non sono quasi mai disponibili a livello locale fondi da dedicare
alla ricerca, non parliamo neanche di codici o riviste di approfondi-
mento. Nel prossimo futuro mancheranno le risorse per I'informatica,
gia scarse, tanto da non consentire I'affidamento di computer portatili
ai colleghi di ultima nomina.

Va, quindi, radicalmente rivisto il sistema di selezione ai corsi cen-
trali, con la predisposizione di criteri di preferenza per i pit giovani, an-
che se privi di altri collegamenti e canali privilegiati. Si deve, inoltre,
dare ai corsi centralizzati una diversa impostazione, che abbia come
scopo fondamentale lo scambio di esperienze e di notizie, che rappre-
senti momento importante di proficuo confronto di prassi e giurispru-
denze tra magistrati per settori omogenei e convergenti parabole pro-
fessionali.

Occorre, infine, una valorizzazione dei corsi decentrati con imple-
mento delle risorse ed incentivazione degli incontri finalizzati all’aggior-
namento.

3.  PROSPETTIVE: CRISI DELL ENTUSIASMO GIOVANILE E RISCHIO BUROCRATIZ-
ZAZIONE

Se questo ¢ il quadro della magistratura giovane, che si & raccolto,
per lo piu grazie alle segnalazioni dei colleghi, ben si comprendera che
le prospettive non possono essere certo esaltanti. E a tutti chiaro quale
sia il modello di magistrato e di giustizia che ha in mente il legislatore,
che richiama in vita assetti ed istituti propri della magistratura post-fa-
scista degli anni Cinquanta, radicatasi nel periodo in cui larghi strati
della societa e delle istituzioni ostacolavano e ritardavano I'affermarsi in
concreto dei diritti costituzionali e degli organi preposti alla loro salva-
guardia (Corte costituzionale e Csm). L'obiettivo &€ un magistrato buro-
crate, carrierista ed ambizioso, desideroso di farsi strada e pronto al
compromesso; un pubblico ministero facilmente controllabile attra-
verso il capo dell’ufficio; un giudice conformista con I'assetto degli in-
teressi predominanti; un Csm ridotto a mero organo amministrativo che
si occupa dell’ordinaria amministrazione, essendogli sottratte impor-
tanti attribuzioni in materia di formazione, progressione in carriera e
nomina dei dirigenti degli uffici. Di converso si & giustamente affermata
la necessita di non fare passi indietro rispetto alla faticosa conquista del-
I'autonomia e dell’indipendenza della magistratura, ed alla sua concreta
attuazione attraverso 'esercizio del potere diffuso di garanzia dei diritti
dei cittadini, che negli anni i magistrati e la giurisprudenza da essi pro-
dotta hanno saputo assicurare per realizzare I’eguaglianza di tutti di
fronte alla legge.
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Ecco la necessita di guardare avanti, di adeguare, cio¢, I'attuale as-
setto della magistratura alle mutate esigenze della societa, ponendo ri-
medio ad alcuni guasti del sistema.

Va tenuto in conto che circa un terzo dell’organico della magistra-
tura ¢ composto da colleghi che hanno meno di dieci anni di anzianita
e, conseguentemente, meno di 40 anni di eta; si tratta di uomini e donne
che si sono formati culturalmente senza risentire, se non in minima
parte, dello scontro ideologico che ha caratterizzato gli anni Sessanta e
Settanta; sono persone dalla formazione laica, che danno per scontate
quelle conquiste di democrazia che le generazioni passate hanno, in-
vece, dovuto conquistarsi in tutti i campi, ivi compreso quello della giu-
risdizione. L'indipendenza del magistrato, il diritto-dovere di applicare
la legge allo stesso modo nei confronti di chiunque, ed anche dei po-
tenti, 'autonomia dell’ordine giudiziario, sono dati come presupposto
nell’esercizio della funzione e non possono essere messi in discussione.

Chi ripropone di tornare al passato ¢ destinato a scontrarsi proprio
con la parte piu giovane della magistratura, quella che davanti a sé ha
pit anni di carriera, e che forse la maggioranza cerca di blandire pro-
spettando possibilita di carriera piu rapida.

Lo stesso dato, pero, va tenuto in considerazione anche da altri
punti di vista. E opinione piuttosto diffusa per questi magistrati che
'autogoverno, principio indefettibile nel sistema costituzionale, funziona
male. Consigli giudiziari e Consiglio superiore appaiono imbrigliati
nella difesa della corporazione e nel gioco micro-corporativo delle cor-
renti associative. In particolare, viene comunemente espresso un pregiu-
dizio negativo per le correnti, viste molto spesso come gruppi organiz-
zati per 'esercizio di un potere interno al sistema, per il controllo del
consenso finalizzato ad un esercizio dell’autogoverno locale e centrale
orientato dallo spirito di appartenenza, e non come fonti di elaborazio-
ne dei modelli culturali di riferimento nell’esercizio della giurisdizione.

I “correntismo” & un male che le stesse correnti dal loro interno
devono affrontare, anche attraverso una maggiore apertura al confronto
con le pit giovani generazioni di magistrati.

Il sistema della progressione in carriera senza demerito, che ha
avuto il compito di affrancare i magistrati dal tormentato iter dei con-
corsi, si ¢ rivelato insufficiente a garantire il controllo sulla professiona-
lita. Anche qui I'autogoverno, soprattutto nei consigli giudiziari, ha fal-
lito, laddove le valutazioni, tutte lusinghiere e ricche di aggettivazioni
solenni, hanno risentito di un ingiustificato spirito ultra corporativo,
sull’onda dell’«oggi a te, e domani a me».

Allo stesso modo il sistema di nomina dei dirigenti degli uffici giu-
diziari, ed il controllo sul loro operato, hanno mostrato spesso la corda,
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sia per un difetto delle regole (troppo spazio all’anzianita e poco al me-
rito) sia per I'applicazione di un “manuale Cencelli” tutto interno alle
correnti in seno al Consiglio o, addirittura, spesso interno ad una sorta
di blocco sociale costituito da membri togati e membri laici di ispira-
zione culturale omogenea. Sul punto appare giunto il momento di una
vera svolta, innanzitutto con la valorizzazione delle attitudini e delle ca-
pacita gestionali a scapito della mera anzianita e, poi, con la valorizza-
zione del momento del controllo sui risultati della gestione. Risulta sem-
pre piu evidente che la direzione di uffici giudiziari, non dico grandi,
ma di media dimensione, richiede impegno, stimoli, attitudini al dia-
logo, conoscenza reale dei problemi, che spesso non si possono preten-
dere da chi giunge in determinati posti verso la fine della sua vita lavo-
rativa (si & correttamente parlato di gerontocrazia).

La giustizia del terzo millennio deve fare i conti con la complessita
e la velocita del mondo economico-sociale, per poter essere utile al pro-
gresso della societa. In quest’ottica i principi cardine della giurisdizione
(obbligatorieta dell’azione penale, autonomia del giudice, discreziona-
lita nell’interpretazione) devono confrontarsi con le esigenze di effi-
cienza che il sistema deve garantire. Molto, ¢ evidente, deve farsi con la
predisposizione dei mezzi e delle risorse; moltissimo con procedure agili
e scevre da inutili formalismi; ma una parte dell’efficienza dipende dal-
I'organizzazione del lavoro giudiziario, dalla professionalita del magi-
strato, dall’'uso produttivo delle risorse, che dipende da scelte tutte in-
terne alla magistratura, legate proprio all’esercizio dell’autogoverno, alla
selezione dei dirigenti degli uffici, al controllo della professionalita dei
singoli. Rilevante & valorizzare lo strumento tabellare, poiché appare in-
differibile che gli uffici si diano organizzazioni tali da privilegiare deter-
minati risultati od obiettivi e che su queste scelte vadano, poi, effettuate
le valutazioni dei dirigenti e dei magistrati dell’ufficio.

Lautocritica ¢ dunque un “valore” da cui muovere per individuare
i mali, le carenze ed i problemi, cosi da poter esprimere autorevolmente
le soluzioni, e legittimare la pretesa che esse siano seriamente conside-
rate, nonché trovino il consenso di un’opinione pubblica che non abbia
perso fiducia nell’istituzione magistratura. Cosi intesa, ’autocritica di-
venta espressione concreta ed attuale di autonomia ed indipendenza,
poiché consente di anticipare e prevenire ogni intervento “riparatore”
dall’esterno. Di piu si poteva e si puo fare sulle incompatibilita paren-
tali, sugli incarichi giudiziari ed extragiudiziari, sull’effettiva incompati-
bilita territoriale fra pm e gip/gup: troppo numerose sono ancora le de-
roghe, troppi i distinguo, rispetto alle affermazioni di principio.

Infine, la questione morale. Mai come in questo particolare mo-
mento storico profonda e seria deve essere la riflessione sulla concreta
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solidita morale della categoria e sull'immagine complessiva che I'intera
magistratura offre quotidianamente ai cittadini ed agli utenti del servi-
zio giustizia. In tal senso, ad iniziare dalle giovani generazioni di magi-
strati, si impone una maggiore attenzione alla correttezza ed alla serieta
dei comportamenti sia nell’esercizio delle proprie funzioni che al di
fuori di queste. Vi ¢ la necessita di diffondere nei giovani colleghi Iesi-
genza di condurre il proprio lavoro senza cedere alle lusinghe e alle
blandizie di facili protagonismi. Bisogna rivalutare I'idea del magistrato
che non solo sia, ma appaia imparziale e lontano da influenze politico
partitiche senza che cio, tuttavia, inibisca il naturale ed auspicabile spi-
rito critico necessario in ogni appartenente alla categoria. Il rischio che
al momento si corre & quello di un insufficiente intervento su carenze,
cadute di stile, ma, soprattutto, azioni e comportamenti di vicinanza ad
interessi, poteri, lobby che possa, di fatto, giustificare riforme che inci-
dano sui comportamenti dei giudici e non sui reali problemi del sistema
giudiziario. Delicato ¢ il rapporto tra i giudici e gli organi di comunica-
zione, delicato ¢ il contatto in generale con i mass media dai quali filtra
verso i cittadini un’immagine di una magistratura molto spesso non cor-
rispondente al vero e non meritevole di fiducia. In tal senso, dunque,
sarebbe auspicabile una piu attenta riflessione sui comportamenti com-
plessivi della categoria in maniera da lasciar trasparire all’esterno il con-
creto lavoro condotto da ognuno e non la fuorviante immagine che
qualcuno ha interesse a prospettare. Imprescindibile diventa, dunque,
svolgere anche nell’azione quotidiana il delicato compito di fornire il
giusto esempio ai colleghi chiamati da poco a tale funzione per consen-
tire loro di porre se stessi e I'ordine cui appartengano al riparo da qual-
siasi ingerenza affaristica o politica.

Come si vede i problemi esistono, sono sotto gli occhi di tutti. E
sono problemi che incidono direttamente sul funzionamento del si-
stema, sulla sua efficienza. La riforma dell’ordinamento giudiziario ¢ ne-
cessaria, ma quella del governo non affronta o peggiora questi problemi.

Occorre trovare soluzioni coraggiose e condivise, tralasciando at-
teggiamenti rancorosi e punitivi e partendo dall’analisi serena e costrut-
tiva dei problemi.

Occorre che proprio le correnti se ne facciano carico, recuperando
quel ruolo catalizzatore del dibattito culturale che ne giustifica I'esi-
stenza; senza paura di perdere consensi che in un sistema come quello
immaginato dalla riforma sarebbe inutile mantenere; occorre indivi-
duare un “luogo” per il confronto, il dibattito e la scelta delle soluzioni.

La magistratura pud e deve fare la sua parte.
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I DIRIGENTI MAGISTRATI DEGLI UFFICI GIUDIZIARI:
FUNZIONI, FORMAZIONE, SELEZIONE

SomMARIO: 1. Una premessa di carattere storico: perché in magistratura esiste il pro-
blema di dirigenti inadeguati. — 2. Due condizioni preliminari al discorso sui di-
rigenti: le dimensioni dell’ufficio giudiziario e le diverse figure di dirigente. — 3. Il
contenuto della funzione dirigenziale. — 4. La caratteristica essenziale della fun-
zione dirigenziale: la produzione di buone relazioni. — 5. Requisiti e qualita ne-
cessari per la funzione dirigenziale. — 6. Gli strumenti conoscitivi per la scelta. —
7. La temporaneita della funzione direttiva e i controlli sul suo esercizio. — 8. La
formazione.

1. UNA PREMESSA DI CARATTERE STORICO: PERCHE IN MAGISTRATURA ESISTE
IL PROBLEMA DI DIRIGENTI INADEGUATI

Per molto tempo si € sottovalutata 'importanza della funzione dei
dirigenti e da parte di molti magistrati si ¢ persino guardato al capo del-
I'ufficio con sospetto. Cio ¢ dipeso, in decenni remoti, dalla scarsa con-
siderazione che nell’esercizio della giurisdizione ¢ stata data agli aspetti
organizzativi ed inoltre dall’esigenza di dare alla magistratura un assetto
conforme alla Costituzione: I'indipendenza “interna” era effettivamente
a rischio quando poteri eccessivi erano concentrati nei capi degli uffici.
Ma, successivamente, realizzata in grande misura la “filosofia della Co-
stituzione”, ¢ emersa una nuova forma di sfiducia dipendente dall’espe-
rienza di capi degli uffici non adeguatamente capaci di fare buon uso
dei poteri che loro sono comunque e giustamente attribuiti.

Certamente le esigenze di direzione delle strutture giudiziarie
molte volte non hanno trovato adeguata risposta e la funzione affidata
ai capi degli uffici & apparsa spesso segnata da arretratezze ed insuffi-
cienze. Cio ¢ dipeso da molteplici fattori. In primo luogo il permanere
della concezione della funzione dirigenziale come premio alla carriera,
come ricompensa del buon lavoro giudiziario svolto, anziché come spe-
cifico incarico per il quale & necessario avere apposite attitudini. Con-
cezione certamente non conforme al disegno costituzionale della magi-
stratura e, tra l'altro, in contraddizione con le tesi culturali professate
dall’Anm che ha da sempre sottolineato la necessita del rifiuto della car-
riera e di una costruzione gerarchica di essa. In secondo luogo I'ecces-
siva preponderanza data per anni al criterio dell’anzianita; preponde-
ranza volta in origine a garantire 'indipendenza interna dei singoli ma-
gistrati, limitando al massimo un’eccessiva discrezionalita delle scelte,
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ma sfociata col tempo in una trascuratezza nella valutazione delle atti-
tudini e del merito. Quando si ¢ poi cercato di limitare o persino supe-
rare il criterio dell’anzianita, & successo che, in assenza di adeguati pa-
rametri di valutazione e di attendibili strumenti di conoscenza, finissero
per prevalere molto spesso logiche di appartenenza e schieramento ri-
spetto al confronto tra diverse legittime impostazioni culturali e tecni-
che sulla funzione del dirigente. Non pensiamo che nella situazione at-
tuale si possa rilanciare il criterio della selezione dei dirigenti sulla base
essenzialmente della sola anzianita o quasi, ma ¢ necessario che il Csm
nell’esercitare con oculatezza una funzione in sé difficile come la scelta
dei dirigenti si possa dotare di regole chiare e il pit possibili verificabili
nella loro attuazione e che tutta la magistratura e la politica sappiano
costruire una condivisa visione culturale della giurisdizione che dia ga-
ranzia a tutti i magistrati ed in conseguenza a tutti i cittadini che la se-
lezione dei dirigenti avvenga serenamente ed effettivamente sulla base
di meriti reali.

Non va sottaciuto che in un quadro di valorizzazione delle capacita
organizzative e gestionali reali, acquisite e sviluppate nel corso di una
qualsiasi professione, una scelta che risulti comunque condizionata in
modo essenziale dal superamento di pregressi concorsi per esami, tra
I'altro solo di tipo giuridico, risulta comunque la meno efficace ed
opportuna.

In ogni caso appare necessario anche un richiamo rivolto a che si
recuperino il pitt possibile lo spirito e I'etica della Costituzione. Non
avrebbe molto senso immaginare una disciplina diversa della scelta dei
dirigenti, né la predisposizione di strumenti di formazione iniziale o
continua, né la creazione di pitt penetranti strumenti di controllo, se
tutta la magistratura associata non sapesse superare il condizionamento
delle logiche di appartenenza e di schieramento.

Le osservazioni e le proposte che seguono muovono da presuppo-
sti istituzionali e culturali profondamente diversi da quelli della riforma
dell’ordinamento giudiziario recentemente approvata, nei confronti
della quale vengono mantenute tutte le ragioni di critica piu volte
espressa dall’Anm e auspicato il suo superamento o la sua radicale
modifica.

2. DUE CONDIZIONI PRELIMINARI AL DISCORSO SUI DIRIGENTL LE DIMEN-
SIONI DELL UFFICIO GIUDIZIARIO E LE DIVERSE FIGURE DI DIRIGENTE

L’incidenza delle dimensioni degli uffici ¢ rilevante sulla possibilita
di un’effettiva e buona direzione di essi. Oltre una certa dimensione &
molto difficile se non impossibile una buona organizzazione degli uffici,
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come insegna I’esperienza dei grandi uffici giudiziari di Milano, Roma e
Napoli. Prima di pensare quale possa essere il buon dirigente dell’uffi-
cio, occorre definire quale sia il buon ufficio da dirigere, immaginando
una unita giudiziaria di dimensione ottimale, compresa tra un numero
minimo e uno massimo di giudici, e facendo si che i casi di scostamento
siano per quanto possibile ridotti. Si puo indicare nel numero di 70
giudici la dimensione massima di un ufficio giudiziario di primo grado.
Sembra opportuna anche una dimensione minima, non meno di 30 giu-
dici. E da tener presente che presso l'ufficio giudicante esiste una Pro-
cura della Repubblica, il cui organico dovrebbe essere costituito nella
misura di 1/3 dei giudicanti. E ovvio che per realizzare cid sarebbe ne-
cessaria la revisione delle circoscrizioni giudiziarie. In subordine biso-
gnerebbe operare almeno per dividere i grandi uffici.

Altra premessa riguarda la necessaria distinzione tra i diversi uffici
e quindi 'opportunita di parlare di dirigente con specifico riferimento
ad un tipo di ufficio, piuttosto che di una indistinta figura di dirigente
buono per ogni ufficio, senza negare che esista comunque una omoge-
neita di base in relazione ai compiti e alle qualita necessarie. Gli uffici
giudiziari sono diversi, ed anche notevolmente diversi, quanto ad esi-
genze organizzative e a struttura dei rapporti interni. Va innanzitutto
evidenziata la distinzione tra “Capo” dell’ufficio giudicante e “Capo”
dell’ufficio requirente; I'attitudine che si richiede nella direzione affi-
data al Procuratore della Repubblica, che sovrintende a un ufficio strut-
turato con aspetti di gerarchia, ¢ diversa da quella richiesta per dirigere
un Tribunale. Un’altra distinzione necessaria ¢ quella tra “Capo” di un
Ufficio di merito e “Capo” degli Uffici di legittimita. Vanno altresi te-
nute presenti ulteriori specificita in relazione ai compiti del Presidente
del Tribunale per i Minorenni e del Presidente del Tribunale di Sorve-
glianza.

E probabile che esista un insieme di caratteristiche “generali” del
dirigente in quanto tale. Esse potrebbero essere identificate con un ade-
guato impegno di riflessione teorica e di studio dei testi esistenti in ma-
teria. Tuttavia il rischio di cadere nella ovvieta e genericita potrebbe
suggerire un percorso inverso. Si potrebbe partire dall’identificazione
delle diverse caratteristiche che si chiedono ai dirigenti di ciascun tipo
di ufficio, per ricavare poi, con un procedimento di astrazione, le carat-
teristiche generali che ci si attende dal dirigente. Si propone pertanto
un ulteriore approfondimento di questi aspetti che non ¢ possibile in
questa sede.

Va aggiunto che la complessita delle funzioni e dei servizi propri di
ogni ufficio e i molteplici aspetti della funzione direttiva esigono, piut-
tosto che un dirigente autocrate, una struttura di direzione, quale pud
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essere costituita dal dirigente magistrato e dai magistrati con incarico
semidirettivo (Presidenti di sezione e Procuratori aggiunti). Proprio per
I'importanza che in tale impostazione le figure dei semidirettivi rive-
stono, sarebbe opportuno ripensare i criteri per la loro nomina e in par-
ticolare il peso dell’anzianita.

3. IL CONTENUTO DELLA FUNZIONE DIRIGENZIALE

La direzione di un ufficio giudiziario presenta sinteticamente tre
aspettl.

Il primo riguarda I'organizzazione del lavoro giudiziario in senso
stretto, vale a dire il lavoro dei magistrati, ma anche la disciplina degli
stessi e la valutazione in occasione delle verifiche di professionalita. Il
secondo il rapporto con le altre istituzioni, gli ordini forensi e le altre
professioni, le rappresentanze della societa civile. Il terzo I'organizza-
zione del personale amministrativo e la gestione dei beni strumentali.
Mentre il primo e il secondo aspetto non possono che far capo — esclu-
sivamente il primo e in grande prevalenza il secondo — al dirigente ma-
gistrato, il terzo richiede una forte e qualificata figura di dirigente am-
ministrativo, al quale attribuire compiti e responsabilita, fermo restando
al Capo dell’ufficio il potere di indicare gli obiettivi in relazione alle esi-
genze delle funzioni giurisdizionali e di verificarne il perseguimento an-
che in corso d’opera. Non si puo pretendere un dirigente magistrato
onnicompetente, al quale richiedere conoscenze specifiche organizza-
tive che non appartengono al bagaglio culturale dei magistrati. Si pone
qui il tema di una specifica formazione qualificata del dirigente ammi-
nistrativo.

4. LA CARATTERISTICA ESSENZIALE DELLA FUNZIONE DIRIGENZIALE: LA PRO-
DUZIONE DI BUONE RELAZIONI

Il magistrato dirigente di un ufficio giudiziario & vincolato nell’or-
ganizzazione del lavoro dell’ufficio dalla normativa processuale, da
quella dell’ordinamento giudiziario e del Consiglio superiore della ma-
gistratura, nonché del Ministero della Giustizia. In un ufficio giudizia-
rio non sono nella disponibilita del dirigente molti aspetti del lavoro che
in un’organizzazione aziendale privata potrebbero essere da lui studiati
e cambiati; inoltre egli non puo influire seriamente sulla carriera dei
suoi collaboratori, né concedere incentivi economici ed ancora meno
applicare sanzioni giuridiche od economiche. Appare percio fuorviante
richiamare, a proposito dei dirigenti giudiziari, la nozione generica di
managerialita mutuata dall’organizzazione di impresa. Pensare i diri-
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genti giudiziari in termini di “organizzatori” degli uffici in modo effi-
cientistico e manageriale espone a insuccessi sostanziali.

Invece al dirigente magistrato si deve chiedere la capacita di pro-
durre beni relazionali. Non si tratta di una generica attitudine al rap-
porto umano, ma di un importante requisito culturale per chiunque vo-
glia organizzare e dirigere un ufficio giudiziario. Esso implica tra I'altro
la capacita di valorizzare il lavoro dei magistrati, di difenderne I’auto-
nomia, di saper organizzare un proficuo scambio di conoscenze ed
informazioni, di concorrere ad individuare con il dirigente amministra-
tivo 'organizzazione del lavoro pit adatta a soddisfare le aspettative dei
magistrati e del personale e di organizzare un sistema di lavoro che sod-
disfi le loro aspettative e cosi via. Dalla capacita di favorire e moltipli-
care le buone relazioni — tra magistrati, con il personale che collabora,
con I'avvocatura, con le istituzioni esterne, con gli altri dirigenti di uffi-
cio — dipende in misura essenziale il buon andamento di un ufficio e,
dunque, il successo o I'insuccesso di una dirigenza. E inoltre importante
che il dirigente assuma una visione unitaria della giustizia in un deter-
minato territorio. Troppe volte si assiste ad atteggiamenti campanilistici
e settoriali. Sembra talora che il “buon dirigente” sia quello che riesce a
“strappare” piu di altri dal comune paniere delle (sempre scarse) ri-
sorse, piuttosto di chi adotta una visuale unitaria del servizio.

5.  REQUISITI E QUALITA NECESSARI PER LA FUNZIONE DIRIGENZIALE

a) Alcune qualita sono comuni a tutti i magistrati, nel senso che si
richiedono per I'esercizio di ogni funzione giudiziaria, si tratta della
preparazione giuridica, della capacita tecnica, della laboriosita, della di-
ligenza, dell’equilibrio. E dell’indipendenza come base e presupposto di
ciascuna di esse.

Esse sono pero richieste in misura maggiore per chi si candida allo
svolgimento di una funzione direttiva, perché I'esercizio di tale funzione
richiede, innanzitutto, il riconoscimento da parte degli altri magistrati
dell’affidabilita professionale del dirigente, nel che si sostanzia la sua
autorevolezza e la capacita di produrre relazioni nel senso sopra indicato.

b) Serve poi aver dato prova di capacita organizzativa, intesa come
capacita di organizzare bene innanzitutto la propria attivita e quella dei
propri collaboratori, ma anche di contribuire al buon funzionamento
complessivo dell’ufficio, di proporre soluzioni praticabili anche in rap-
porto alle difficolta e alla limitatezza delle risorse.

¢) E ancora, la capacita di aver buone relazioni con i colleghi, con
il personale amministrativo, con gli avvocati, con le istituzioni dell’auto-
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governo. Essendo chiesto al dirigente di essere produttore di buone re-
lazioni, assumeranno particolare rilevanza anche le doti di sensibilita
istituzionale, equilibrio, misura, cordialita nei rapporti con gli altri.

Le qualita di cui ai punti b) e ¢) sono necessarie in qualche misura
per l'esercizio di ogni funzione, ma per I'esercizio della funzione diri-
genziale sono imprescindibili, sono da considerare attitudini specifiche,
da possedere in grado elevato.

d) Per candidarsi alla funzione dirigenziale & necessario conoscere
al meglio la funzione propria dell’ufficio in tutti i suoi aspetti e servizi,
giurisdizionali e quelli amministrativi. A tal fine & bene stabilire che il
candidato debba aver esercitato per un congruo tempo (proposta: al-
meno cinque anni) e in epoca non lontana (proposta: non oltre i dieci
anni precedenti) la funzione propria dell’ufficio alla cui direzione si
aspira. Sembra poi opportuno indicare, almeno come criterio preferen-
ziale, nel caso di direzione degli uffici giudicanti una pregressa espe-
rienza professionale sia nel settore civile sia in quello penale.

e) Per il conferimento delle funzioni direttive di legittimita, il cui
esercizio richiede un impegno organizzativo certamente piu ridotto ri-
spetto agli uffici di merito, appare perd necessaria una preparazione e
capacita tecnico giuridica particolarmente elevata e specifica.

#) Va dato un giudizio favorevole in relazione alla fissazione di un
limite di eta oltre il quale non si possa aspirare a funzioni direttive; ap-
pare congruo il limite fissato dalla legge di riforma dell’ordinamento
giudiziario (ferma rimanendo la protesta contro il carattere odiosamente
discriminatorio della sua applicazione immediata contro un singolo ma-
gistrato). Quanto al criterio dell’anzianita in carriera esso andrebbe
mantenuto come condizione di legittimazione alla domanda e come cri-
terio di preferenza in caso di pari valutazione tra pit candidati, come
gia previsto per la designazione del Procuratore nazionale antimafia.

6. GLI STRUMENTI CONOSCITIVI PER LA SCELTA

Gli strumenti per accertare I'esistenza delle qualita di cui al punto
precedente sono quelli propri della valutazione professionale periodica
di ogni magistrato.

Se essa esiste ed ¢ credibile, al momento in cui un magistrato con-
corre per un posto direttivo dal suo fascicolo personale dovrebbe emer-
gere un profilo professionale idoneo a dare conto dell’esistenza o meno
delle qualita di base.
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Qui la questione della scelta dei dirigenti si lega alla pitu generale
questione delle verifiche di professionalita, che dovrebbero riguardare
anche alcuni aspetti rilevanti per segnalare I'attitudine o meno a svol-
gere funzioni direttive, quali quelle indicate ai punti ) e ¢) del para-
grafo precedente. Anche da questo punto di vista va ricordata I'estrema
importanza che riveste la realizzazione di un sistema di verifiche perio-
diche che, alternativo alla logica concorsuale della riforma appena va-
rata, assicuri il controllo effettivo del modo in cui ogni magistrato
svolge le proprie funzioni.

Per una valutazione approfondita delle specifiche attitudini a pro-
durre buone relazioni, si possono suggerire richieste di informazioni mi-
rate al Consiglio giudiziario del distretto in cui ha operato il candidato,
che potrebbe acquisirle trovando il modo di interpellare i magistrati
dell’ufficio del candidato, il dirigente amministrativo, il presidente del-
'ordine forense.

Anche la pregressa partecipazione a corsi di formazione alla pro-
fessionalita di dirigente potrebbe essere uno strumento utilizzabile per
valutare le attitudini specifiche, se fosse possibile ottenere da ciascun
partecipante un documento (ad esempio una scheda con risposte a que-
siti 0 una autorelazione sul corso) utilizzabile successivamente dal Csm
come una delle fonti di conoscenza sul candidato.

7. LA TEMPORANEITA DELLA FUNZIONE DIRETTIVA E I CONTROLLI SUL SUO
ESERCIZIO

Vi & consenso sulla temporaneita introdotta dalla riforma dell’ordi-
namento giudiziario, anche se il rinnovo previsto per altri due anni po-
trebbe essere esteso a quattro in modo da assicurare maggiore stabilita
all’organizzazione dell’ufficio. Dovrebbero essere previsti momenti di
controllo sulla gestione e la possibilita di revoca in caso di comprovata
inettitudine alla funzione, ma con garanzie e tempi diversi da quelli del-
I'attuale procedura dell’art. 2 della legge sulle guarentigie.

8. LA FORMAZIONE

Da quanto si ¢ detto sopra al punto 5, il percorso professionale co-
mune del magistrato dovrebbe comprendere anche lo sviluppo delle at-
titudini e della capacita individuate come necessarie per il dirigente, in
particolare quelle delle lettere ) e ¢). In altre parole, bisognerebbe pre-
vedere che nel bagaglio culturale e professionale di ogni magistrato vi
siano momenti formativi della capacita a dirigere, che in qualche misura
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¢ richiesta nell’esercizio di ogni funzione, senza con questo pensare che
ogni magistrato sara in grado di acquisire questa capacita al massimo
grado e quindi che la sola frequenza di un corso di formazione si tra-
duca nella formazione di un potenziale dirigente.

E importante perd mettere tutti coloro che vi siano interessati nella
condizione di sviluppare questa specifica attitudine. In questo senso &
di grande utilita prevedere corsi specifici di formazione nei quali rientri
in particolare la conoscenza delle modalita con cui si favoriscono le re-
lazioni e si migliorano i rapporti interpersonali.
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MAGISTRATI E COMUNICAZIONE

SomMARIO: 1. Introduzione. — 2. Le esigenze poste a fondamento del tema della comu-
nicazione della Anm. — 3. La comunicazione interna. — 4. La comunicazione
esterna.

1. INTRODUZIONE

11 tema della comunicazione pud essere affrontato sotto punti di vi-
sta differenti e solo parzialmente coincidenti.

Il profilo che ha formato oggetto di maggiore attenzione da parte
dei filosofi del diritto e degli studiosi ¢ quello del modo utilizzato dai
media per trattare i temi della giustizia. Sotto questo aspetto hanno
avuto una certo eco i commenti e le ricostruzioni di singole vicende giu-
diziarie che, per la rilevanza mediatica, legata a temi di fondo della so-
cieta o della persona umana, o per la rilevanza politica (legata ad esem-
pio alla notorieta o al ruolo dei soggetti coinvolti) occupano spesso le
pagine dei giornali.

Esiste sul punto una letteratura molto ricca che non & possibile ri-
percorrere. Segnalo pero a tutti il recente intervento di Luigi Ferrarella
in occasione del convegno sulla deontologia giudiziaria, promosso dal-
I’Anm e dalla IT Universita degli Studi di Napoli, che si ¢ tenuto lo
scorso novembre inserito nel volume distribuito al congresso, laddove si
sottolinea 'opportunita di modifiche del regime di pubblicita degli atti
per consentire un accesso anticipato ai media sulla notizia. Cio al fine di
evitare, o comunque di ridurre grandemente, le patologie legate alle cd.
fughe di notizie che determinano spesso anche una informazione di-
storta o politicamente orientata.

Sebbene il contributo che i magistrati in particolare, e ’Anm in ge-
nerale, possono dare a questa riflessione sia assolutamente non margi-
nale, non credo che questo sia il profilo che interessa ’Anm in sede
congressuale. Questo aspetto della comunicazione comporterebbe, in-
vero, riflessioni di ampio respiro sul ruolo dei media e sui rapporti tra
politica e magistratura. Il tema non & nuovo, € ricco di implicazioni po-
litiche, ma non mi sembra opportuno che lo si affronti da questo angolo
prospettico. Inoltre non puo sfuggire che alcuni dei profili pitt spinosi
di questo problema potranno essere trattati, secondo le diverse sensibi-
lita, analizzando la riforma dell’ordinamento giudiziario e, segnata-
mente, il disciplinare che affronta in maniera diretta il rapporto tra atti-
vita giudiziaria e attivita politica.
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2. LE ESIGENZE POSTE A FONDAMENTO DEL TEMA DELLA COMUNICAZIONE
DELL’ ANM

Del resto, I’esigenza di affrontare il tema della comunicazione non
nasce certo, in seno all’Anm, dal conflitto tra magistratura e politica che
in questi ultimi anni ha raggiunto livelli di massimo allarme ma, sem-
mai, da una constatazione di ordine oggettivo: nella sua azione di con-
trasto a modifiche normative devastanti per la giurisdizione con pesanti
ricadute sugli assetti stessi degli equilibri costituzionali tra i poteri,
I’Anm ha stentato a trasmettere le proprie ragioni all’esterno e, solo con
enorme difficolta e ritardo, & riuscita a far giungere a soggetti forniti di
strumenti tecnici appropriati (mondo accademico, avvocatura, sinda-
cato, ecc.), ma anche all’opinione pubblica i reali motivi che si pone-
vano alla base della nostra contrarieta a questa o quella riforma, a que-
sta o quella legge.

La contingenza vissuta ha costituito dunque "occasione per pren-
dere coscienza di un problema: la nostra difficolta di comunicare.

Sulla base di questa nuova coscienza e consapevoli della nostra dif-
ficolta abbiamo fatto ricorso, durante questi ultimi anni, a strumenti del
tutto nuovi per la magistratura, forzando anche la naturale cautela di
molti colleghi.

Ricordo, solo a titolo esemplificativo, 'appello rivolto ai cittadini
che pubblicammo sui maggiori quotidiani italiani, la cui spesa fu soste-
nuta da una sottoscrizione aperta tra tutti i magistrati, le vignette, dif-
fuse in occasione di una delle inaugurazioni dell’anno giudiziario, per
indicare che tra le principali cause dell’inefficienza del sistema giustizia
vi erano le inerzie e i ritardi del Ministro e, infine, la rappresentazione
teatrale di un processo simulato per lanciare I’allarme sulle conseguenze
nefaste legate all’approvazione di una delle tante leggi intervenute a mo-
dificare il nostro processo penale. La rappresentazione teatrale fu poi ri-
prodotta e diffusa a mezzo di video cassetta alla stampa ed ai colleghi.

Queste iniziative furono condotte dalla Gec con grande passione e
impegno ed hanno avuto un buon impatto sull’opinione pubblica, con-
sentendo di mantenere viva, in questi anni, I’attenzione sul tema della
giustizia. Esse perd sono state il frutto di improvvisazione e sono state
prive della necessaria organicita. Questa improvvisazione ha compor-
tato sforzi enormi alla Gec per portare avanti le iniziative e non ha con-
sentito di intervenire con uguale efficacia in altre occasioni che pure
avrebbero meritato analoga attenzione.

Appare dunque necessario pensare a una strategia di fondo perché
non ¢ piu possibile immaginare che ogni qualvolta sorga I'esigenza di
contrastare un’iniziativa che invade e limita le prerogative della giuri-
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sdizione ci si debba, dopo aver trovato la linea da seguire, interrogare
su come reagire.

Si impone a questo punto la necessita di riflettere sui 7zod: e sugli
strumenti da utilizzare per veicolare all’esterno le posizioni dell’ Associa-
zione che & soggetto esponenziale dell’intera magistratura.

3. LA COMUNICAZIONE INTERNA

Esiste poi un secondo aspetto, a mio avviso ugualmente impor-
tante, che ¢ quello della comunicazione interna, ovvero della comunica-
zione dell’Anm orientata alla base dei magistrati come singoli ma anche
ai singoli gruppi associativi.

Anche sotto questo profilo ¢ indubitabile che la crisi di partecipa-
zione che riscontriamo ¢ in qualche misura collegata non solo alle diffi-
colta contingenti del momento (alla delusione secondo alcuni, al senso
di impotenza secondo altri o, infine, alla rassegnazione), ma anche alla
difficolta dell’Anm di rappresentare compiutamente alla base dei colle-
ghi 'azione politica svolta dalla Gec e dal Cdc in questi anni che pure
sono stati segnati da alcuni indiscutibili successi: ¢ questa la ragione per
cui, accanto a critiche fondate, numerose altre nascono da una cattiva
conoscenza della nostra attivita.

Sotto un altro aspetto non possiamo ignorare che il difetto di co-
municazione in ordine all’attivita dell’Anm ha risvolti anche sul versante
esterno che si risolvono spesso in critiche di corporativismo, autorefe-
renzialita e correntismo che non sempre sono fondate, ma che rischiano
di travolgere la funzione dell’autogoverno.

In ordine alla comunicazione interna si pud osservare che il pro-
blema riguarda essenzialmente, anche se non esclusivamente, i mezzi
tecnici da utilizzare in quanto non si presenta un problema di linguag-
gio per I'assimilazione culturale che esiste tra chi trasmette e chi riceve
il messaggio.

Su questo versante ¢ stato quindi pit facile operare e molto ¢ stato
fatto in questi ultimi anni.

La rivista — Al di a della veste grafica, che ¢ stata migliorata e che
puo esserlo ulteriormente, ¢ necessario pensare che essa costituisce uno
strumento per promuovere il dibattito interno e non un semplice conte-
nitore di quanto gia prodotto dall’Anm finalizzato solo alla visibilita dei
gruppi e dei singoli.

Abbiamo quindi pensato di promuovere numeri tematici, su argo-
menti di volta in volta indicati dalla Gec o comunque funzionali all’a-
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zione dell’Anm, e ci siamo impegnati per raccogliere contributi prove-
nienti dai colleghi ma anche da soggetti esterni alla magistratura.

I contributi raccolti in questo modo costituiranno il patrimonio di
elaborazione culturale dell’Anm e rimarranno a disposizione dell’Asso-
ciazione per le iniziative che di volta in volta si intendera intraprendere.
Inoltre, e non mi sembra un aspetto secondario, consentira anche di al-
largare la possibilita di valutare le capacita di elaborazione culturale di
molti colleghi, selezionando nuove risorse su cui fare affidamento per le
iniziative dell’Associazione.

A questo ruolo di promozione del dibattito culturale interno si ac-
compagnera poi quello della diffusione delle notizie relative all’attivita
svolta dall’ Associazione attraverso la pubblicazione dei documenti della
Gec e del Cdc, atteso che non tutti i colleghi hanno consuetudine con il
mezzo informatico e che dunque preferiscono il cartaceo.

Il sito — Appare soddisfacente I'attuale impostazione di struttura-
portale, da cui si accede ai siti dei vari gruppi oltre che a quelli istitu-
zionali. Invero, cosi come ¢ strutturato, costituisce sia un mezzo di
informazione di tutta Iattivita svolta dall’Associazione sia un archivio
dell’attivita dell’ Anm (documenti Gec e Cdc e comunicati stampa oltre
che convegni e congressi) fruibile attraverso il motore di ricerca.

Appare perd necessario che questo strumento sia gestito in sintonia
con la rivista e deve essere compito del responsabile della comunica-
zione dell’Anm curare 'inserimento dei dati in tempo reale, selezio-
nando i documenti che devono essere di volta in volta inseriti.

Infine ¢ importante segnalare che abbiamo gia pensato di miglio-
rare ['usabilita e 'accessibilita del sito seguendo le indicazioni fornite
dall’Associazione informatica per la pubblica amministrazione (Aipa) e
in particolare i parametri del Consorzio internazionale W3C.

La mailing list — Ha raggiunto una significativa rilevanza in quanto
ad essa sono attualmente iscritti quasi 4000 magistrati (ricordo che la
comunicazione ¢ riservata solo ai magistrati).

Sara necessario dare indicazioni in ordine ai messaggi che di volta
in volta devono essere trasmessi ai magistrati per dare pubblicita ai la-
vori dell’Associazione.

Per creare un distinguo tra che cosa comunicare tramite mailing
list e che cosa tramite sito, si potrebbe ipotizzare di utilizzare la mailing
list per le iniziative che devono essere mantenute in ambito interno e
per aggiornare i magistrati sui lavori della Gec e del Cdc.

In questo modo si raggiungono due obiettivi tra loro intimamente
connessi: si assicura una comunicazione ampia e diffusa sull’attivita del-
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I’Associazione e si previene I'uso strumentale della notizia presso i col-
leghi sulle singole vicende associative.

Soprattutto & opportuno attivare mailing list per ogni gruppo di la-
voro per facilitare la comunicazione interna e lo scambio di informa-
zioni che dovra essere gestita dai coordinatori dei gruppi di lavoro. Va
da sé che le mailing list dei singoli gruppi di lavoro saranno aperte ai
membri della Gec e a quelli del Cdc, che avranno cosi la possibilita di
attingere notizie, fornire contributi e concorrere alla linea politica dei
lavori.

Servizi esterni — Al momento ¢ possibile ottenere il collegamento
gratuito a Guida al diritto e Lex 24.

Deve essere valutata I'opportunita di ampliare ulteriormente i ser-
vizi prevedendo magari il collegamento a siti di case editrici giuridiche
per consentire ai colleghi di scaricare materiale vario secondo le moda-
lita previste da tali case editrici ma con tariffe agevolate.

Tutti gli strumenti e le iniziative sin qui descritte devono essere
perd coordinate ed ¢ assolutamente indispensabile pensare ad una ge-
stione della comunicazione interna da parte dell’Anm che consenta di
seguire una strategia comune, equidistante dai gruppi, che tenga conto
dei destinatari del messaggio che non sempre coincidono a seconda
dello strumento utilizzato in costante collegamento con la Gec ed il suo
presidente.

4. LA COMUNICAZIONE ESTERNA

Una considerazione preliminare si impone a questo punto ed &
quella del dzritto dei magistrat: di intervenire nei dibattiti sulla giustizia
e sulle proposte di riforma che riguardano la giustizia.

Possiamo ritenere definitivamente superata 'idea secondo la quale
gli interventi pubblici sono ammissibili solo se privi di risonanza o co-
munque di efficacia anche se la controriforma dell’ordinamento giudi-
ziario segna un preoccupante passo indietro su questo versante preve-
dendo tra le ipotesi di illecito disciplinare «l’ingiustificata interferenza
nell’attivita giudiziaria di altro magistrato» anche quando si risolve in
una critica ai provvedimenti giudiziari che viene assimilata ad altre e
ben pit gravi interferenze quali le raccomandazioni o le pressioni e, an-
cora, «l'uso strumentale della qualita che, per la posizione del magi-
strato o per le modalita di realizzazione, ¢ idoneo a turbare I’esercizio di
funzioni costituzionalmente previste».

Queste previsioni sono, a nostro sommesso avviso, palesemente
contrarie alla garanzia costituzionale di liberta di manifestazione del
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pensiero, principio ribadito, da ultimo, nella nota sentenza n. 101/1980
della Corte costituzionale!.

Corollario di tale assunto ¢ che, se si ammette la legittimita dell’in-
tervento, non potra certo sindacarsi il suo contenuto, per cui ¢ del tutto
evidente che ¢ anche possibile immaginare interventi che siano critici
delle proposte che provengono dal mondo della politica o delle istitu-
zioni perché garantire la liberta di espressione significa invero, e princi-
palmente, garantire le idee dissenzienti.

Per questa via il problema non ¢ dunque la scelta tra tacere o comu-
nicare ma quello di comunicare bene o male.

Lo stesso codice etico dell’Anm non propone un divieto assoluto
di comunicare: tale divieto sarebbe irrealistico, oltre che ingiustificato.
I codice detta pero regole di comportamento di cui troviamo traccia
anche in democrazie che forse piu della nostra hanno consuetudine con
i mezzi di informazione: ad esempio, in un opuscolo curato dalla Natio-
nal Association for Court Managment, del National Center for State
Courts di Williamsburg Virginia, ritroviamo una sorta di decalogo del
buon comunicare del giudice che parte da un imperativo categorico Be
Honest and clear.

Sii sincero. Di la verita oppure taci

Non dire cio che non vuoi sia riportato

Non dire mai «no comment»

Non farti ingannare dal «off the records». E una cosa che non esiste

Non dire nulla che non vorresti vedere il giorno dopo sui titoli dei
giornali

Comportati come se un giornalista fosse sempre presente ogni
volta che parli in pubblico

Stabilisci le regole e i tempi dell’intervista in anticipo

Tieni conto dei tempi di chiusura dei giornali

Parla in un italiano comprensibile. Evita il giuridichese

Pensa prima a quello che vuoi dire e preparati a rispondere alle do-
mande prevedibili2.

L «Deve riconoscersi — e non sono possibili dubbi in proposito — che i magistrati debbono
godere degli stessi diritti di liberta garvantiti ad ogni altro cittadino, ma (...) la liberta di ma-
nifestazione del pensiero (...) non é senza limiti, purché questi siano posti dalla legge e trovino
fondamento in precetti e principi costituzionali. (...) I magistrati, per dettato costituzionale
(...) debbono essere imparziali ed indipendenti, e tali valori vanno tutelati (...) anche come
regola deontologica da osservarsi in ogni comportamento al fine di evitare che possa fonda-
tamente dubitarsi della loro indipendenza ed imparzialita nell’adempimento del loro com-
pito. (...) Nel bilanciamento di tali interessi con il fondamentale diritto alla libera espres-
sione del pensiero, sta il giusto equilibrio».

211 decalogo costituisce I'elaborazione di quanto emerge dall’opuscolo indicato tratta
dalla relazione svolta al Csm da E. BRuTI LIBERATI sul tema “Processo penale e mezzi di co-
municazione” in data 14.9.2005.
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Sintetizzando si potrebbe dire che ai magistrati non si impone di
tacere ma di comunicare senza dire sciocchezze. In realta ¢ essenziale ri-
ferire cose appropriate, in un contesto corretto, in modo argomentato e
comprensibile, con la consapevolezza delle regole del mezzo utilizzato,
con fermezza nei contenuti, con senso di misura nella forma e, soprat-
tutto, con rispetto della dignita delle persone.

Abbiamo quindi tracciato la strada maestra di una corretta infor-
mazione, ma rimane da affrontare un problema di non poco momento
che ¢ quello dell’acquisizione delle conoscenze e della professionalita
necessaria per seguire questa strada.

Ho gia accennato in precedenza che i magistrati non sono comuni-
catori, che la comunicazione non fa parte del loro bagaglio culturale e
che, anzi, le logiche, le modalita ed i tempi della comunicazione sono
spesso in conflitto con quelle che ispirano I’attivita giurisdizionale.

Non ¢ certo il caso qui di avventurarsi in una complicata riflessione
tra pubblicita e trasparenza, tra trasmissione della notizia, attraverso i
tempi ed i modi dettati dalla convenzione dei riti processuali e I'imme-
diatezza dell'immagine televisiva (o anche della carta stampata). Basti
osservare che secondo molti studiosi i media in generale e la televisione
in particolare offrono al cittadino la realta nuda e cruda senza alcuna
possibilita di elaborazione, annullando, di fatto, qualsiasi possibilita,
per la pubblica opinione, di esercitare una valutazione critica del fatto
sottoposto alla sua attenzione, alterando cosi in maniera profonda il giu-
dizio critico sulla funzione giurisdizionale che necessariamente deve es-
sere rimesso ai cittadini®.

Rimane pero il nucleo del problema che, a ben vedere, ¢ quello del
saper comunicare.

Ci siamo quindi ritrovati costretti a riflettere su questo punto per
capire se e in che misura siamo stati in grado di effettuare una comuni-
cazione corretta ed efficace per non incorrere nell’errore del protagoni-
sta di quella poesia di Trakl, che recita pitt 0 meno cosi: Re Xanto di
Tarso, cieco dalla nascita, vietd I'uso delle lampade come lusso superfluo.

Del resto sollecitazioni su questo versante sono state avanzate an-
che dai giornalisti che ci seguono nel nostro lavoro e che spesso ci se-
gnalano, o forse sarebbe piu esatto dire che si lamentano per la nostra
assoluta inadeguatezza e per ’enorme difficolta che incontrano a sinte-
tizzare i nostri concetti in maniera tale da renderli compatibili con Iat-
tenzione del pubblico.

3 A. GARrAPON, “Mise en image de la jiustice: a défis nouveaux, garanties nouvelles”
(relazione svolta presso il Csm, Roma 11 maggio 2005).
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Ringrazio in questa sede Marvin Ceccato che ha formalizzato, con
garbo e forse con qualche indulgenza, le critiche di cui parlo nell’arti-
colo pubblicato sulla rivista La Magistratura.

Orbene queste difficolta, a mio avviso, nascono da un duplice or-
dine di motivi:

—da un lato I'inadeguatezza dei magistrati che non hanno, come
puo sembrare del tutto ovvio e naturale, alcuna specifica preparazione;

— dall’altro la naturale difficolta a conciliare due linguaggi (quello
comune e quello giuridico) che pur non essendo separati (in quanto il
linguaggio giuridico non & un linguaggio formale o simbolico come
quello di molte discipline scientifiche) sono comunque molto diversi.

Il linguaggio giuridico ¢, infatti, pur sempre un linguaggio setto-
riale perché attiene ad un particolare settore dell’esperienza umana e
della vita sociale?.

Orbene questa settorialita rende il linguaggio oscuro per buona
parte dell’opinione pubblica.

A questa difficolta di approccio va poi ad aggiungersi un’atavica
diffidenza del cittadino medio per una disciplina che & ancora vissuta e
percepita come estranea e lontana dalla vita quotidiana perché pervasa
da espressioni desuete, da modi di dire che sono frutto di stereotipi sin-
tattici e lessicali.

Il nostro pensiero corre inevitabilmente, alle pagine dei Promzess:
sposi ed al «latinorum» che esaspera Renzo perché vissuto come stru-
mento di oppressione che infarcisce e rende indecifrabili proposizioni a
cui ¢ sospeso il destino di chi non sa «quel latino birbone, fuor di
chiesa, che viene addosso a tradimento nel buono di un discorso».

Per la verita il problema riguarda un po’ tutto il settore della co-
municazione della Pubblica amministrazione e Sabino Cassese, gia Mi-
nistro della Funzione pubblica, ha avuto modo di sostenere che la co-
municazione ad opera dello Stato e degli Enti locali si & chiusa in un lin-
guaggio arcaico, improprio, incomprensibile che, in generale, si &
tradotto in un atteggiamento anti-cittadino.

Solo con gli anni Novanta si ¢ assistito ad un cambio di rotta, cui
sono seguiti alcuni interventi normativi che ne rappresentano la cornice
formale. Mi riferisco alla:

—legge 8.6.1990 n. 142 sull’ordinamento delle autonomie locali,

—legge 7 agosto 1990 n. 241 sul diritto di accesso ai documenti am-
ministrativi,

—legge 3.2.1993 n. 29 che istituiva I'Ufficio per le relazioni con il
pubblico (Urp) finalizzato a creare un nuovo stile comunicativo.

4B. MoRTARA GARAVELLL, Le parole e la giustizia, Binaudi, Torino, 2001, p. 8.
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Si ¢ dunque messo finalmente in moto un processo che tende a ga-
rantire un diritto all'informazione (effettiva) del cittadino, diritto che
rappresenta un postulato dei diritti di liberta ma che non ha trovato
un’adeguata collocazione in sede costituzionale anche perché le norme
appena citate restano in gran parte inapplicate.

La disattenzione del legislatore costituzionale nei confronti del di-
ritto all’'informazione ¢ forse da rimandare a motivi storici ed al timore
suscitato dall’utilizzo che dell'informazione, come propaganda, fu fatto
dal regime fascista attraverso 'istituzione, nel 1937, di un apposito Mi-
nistero, il Ministero della cultura popolare (Minculpop), ma oggi ¢ a
tutti noi evidente che solo un’informazione tempestiva e corretta sul-
Iattivita della Pubblica amministrazione consente di evitare 'uso pro-
pagandistico dell’attivita di governo.

Questa ampia premessa ci conduce a valutare un altro profilo del
problema. A chi spetta I'onere di assicurare nel settore della giustizia
I’adozione delle misure necessarie a garantire una comunicazione con i
cittadini meno oscura?

Non c¢’¢ dubbio alcuno che questo compito spetta in primo luogo
alle istituzioni, ma esso spetta anche ai giudici®.

Listituzione giudiziaria deve poi perseguire questo compito sia nel-
I'esercizio della funzione giurisdizionale ma anche al di fuori di tale con-
testo ed & possibile parlare di una funzione pedagogica della magistra-
tura nell’educazione pubblica sulle questioni che attengono al diritto®.

Ovviamente lo sforzo educativo non deve essere enfatizzato, per-
ché & opportuno ricordare che la funzione primaria ¢ e resta quella di
comporre i conflitti ma, accanto a questa funzione principale, ve ne sono
altre secondarie tra le quali sicuramente rientra quella dell’istruzione.

Sul punto ¢ perd necessario sgombrare il campo da un possibile
equivoco: il discorso giuridico ¢ tecnico come quello della zoologia e
della fisica. E un dato di fatto che non puo essere cambiato, ma & pos-
sibile cambiare la percezione della vasta opinione pubblica nei suoi con-
fronti, cosi come alcune trasmissioni televisive di successo hanno cam-
biato la percezione del pubblico nei confronti della zoologia e della fi-
sica senza pretendere di tradurre i tecnicismi in italiano popolare’. La
tecnica del nostro linguaggio, d’altra parte, ¢ erede del vasto edificio
teorico e linguistico che il mondo greco inizia a costruire con Platone. Il
concetto stesso di giustizia, dzke e poi dikaiosyne, viene forgiato nei vo-

> A. BARAK, La discrezionalita dei giudici, p. 215.
¢In questo senso v. TUCKER, The judge’s role in educating the public about the role.
7B. MORTARA GARAVELLI, 0p. cit.
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lumi della Repubblica in cui il grande filosofo greco progressivamente si
allontana dalla concezione omerica ed esiodea della giustizia di tipo
concreto, legata a situazioni particolari e a luoghi specifici. E Platone
che per primo chiede a se stesso di definire la giustizia come un con-
cetto valido per sempre. E sempre a lui che dobbiamo la prima affer-
mazione del carattere duale della giustizia: come leggi della societa e
come morale individuale. Non si tratta quindi di rinnegare il nostro lin-
guaggio che ¢ parte della tecnica giuridica stessa. Dobbia