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1. Gliscopidella Conferenza nazionale del-
la giustizia.

La Conferenza nazionale della giustizia inten-
de realizzare un confronto e un dibattito fra gli
operatori giudiziari, le organizzazioni di catego-
ria, le forze sociali, le istituzioni politiche e cultu-
rali, 1 sindacati, le articolazioni economiche,

L’iniziativa riprende le linee di una proposta
pit volte avanzata dall’ Associazione Nazionale
Magistrati e dagli Ordini forensi, in particolare
dall’Ordine di Bologna, per un bisogno di cono-
scenza della «realta della giustizia» che & comunea
protagonisti e utenti del quotidiano giudiziario.
Nel riprendere le linee della proposta si € voluto
verificare se /a rivisitagione dei problemi nella pro-
spettiva del «servigio gindigiario» sia un metodo pin
adeguato ¢ possa costituire il referente delle necessarie
innovagioni. Si ¢ voluto, cioé, sottolineare una svolta nel
modo di intendere ' aspetto organizgative e quello opera-
tivo, per il significato che essa assume oggi nei confronti
della collettivita.

Sulle implicazioni di questo modo di intende-
re il fenomeno giudiziario si & resa necessaria la
consultazione degli operatori di giustizia attra-




verso i loro organismi istituzionali ed associativi,
con I'invio di un testo preliminare. I contributi
hanno reso possibile la redazione del documento
di base, che rappresenta pur sempre un materiale
di discussione e di confronto.

I temi trattati, benché non esauriscano 'intera
gamma del settore giustizia, sono numerosi per-
ché vasta ¢é la problematica.

Da qualche parte si & espresso il timore che
I’ampiezza dei problemi possa spingere al convin-
cimento della complessiva insolubilita. Ebbene la
conferenza non vuole essere la solita analisi dei
mali della giustizia per deludenti bilanci di chiu-
sura: ha, viceversa, lo scopo di indicare soluzioni,
di responsabilizzare gli addetti ai lavori, di rimuo-
vere pigrizie o esitazioni, ovunque siano, soprat-
tutto di misurarsi con i bisogni degli utenti. E, in
definitiva, ’occasione affinché nessuno di quanti
operano nel settore giustizia o hanno il potere di
incidere su di esso ritenga esauriente denunciare
la crisi senza nel contempo offrire suggerimenti e
un rinnovato-impegno nel proprio lavoro.

2. Istituzione giudiziaria e servizio di giu-

stizia.

11 tema della «resa di giustizia» ha raggiunto
un livello di analisi che va oltre i termini
tradizionali della problematica istituzionale e
induce ad una prospettiva idonea a comprendere
Pincidenza del modello organizzativo sulla effi-
cienza del servizio offerto.

E vero che la scienza politica ancora non
registra il passaggio dalla concezione della giusti-
zia come momento di supremazia dello Stato a
quella di un diritto della collettivitd; ma €
altrettanto vero — e risulta in modo esplicito dai
contributi dei Consigli giudiziari e forensi — che
i «protagonisti giudiziari» hanno in larga parte
maturato tale svolta perché soltanto in questa
prospettiva il potere diventa compito istituziona-
le, legittimazione, misura di competenza, cioé
servizio.
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Non ¢ difficile scorgere i profili costituziona-
li dellimpostazione: dalla indefettibilita della
produzione di giustizia, sottointesa tanto al
principio secondo cui «tutti possono agire in
giudizio per la tutela dei propri diritti e interessi»
(art. 24) quanto alla regola dell’obbligatorieta
dell’azione penale (art. 112), alla legittimazione
per ogni giudice «in nome del popolo italiano»
secondo I’art. 101 che esclude qualunque residuo
di giustizia concessa, sino all’organizzazione
dell’apparato come dovere costituzionalmente
garantito (art. 105 € 110), il che conferisce al
Ministero di grazia e giustizia e al Consiglio
Superiore della Magistratura una funzionie ser-
vente rispetto alla forza operativa ed alla reale
indipendenza della magistratura.

Se dunque la giustizia ¢, nel suo aspetto
dinamico, un servizio essenziale che lo Stato
rende alla collettivita, debbono esserne chiari i
caratteri.

In primo luogo Pefficienza dell’organizzazio-
ne e I'effettivita della prestazione, ossia 'appron-
tamento di meccanismi, di personale e di struttu-
re adeguati ad una concezione moderna dei
nuclei di servizio, ove il «fatto giudiziario» non
degradi a pura consumazione burocratica.

In secondo luogo una reale diffusivita, intesa
come reticolo sull’intero territorio senza vuoti o
fasce oscure, ancorata a criteri di razionale
utilizzo delle risorse.

In terzo luogo la socialita, per cui ogni
questione di costi e di spese deve fare i conti con
la peculiatita sociale del servizio. Senza dubbio il
tema-giustizia non € assoluto ed esclusivo nell’ar-
co dei problemi che 'amministrazione pubblica
si trova ad affrontare, e di cio occorre tener conto
nel dibattito sulla provvista finanziaria, secondo
una visione complessiva delle finalita della spesa
pubblica. Ma il tema-giustizia ¢ pur sempte un
tema decisivo per un’ordinata convivenza demo-
cratica ed un fattore promozionale di valori e di
tutele di diritti individuali e diffusi; questo
legittima una pressione costante affinché i mezzi
per la giustizia siano proporzionalmente congrui
nel contesto delle esigenze collettive.
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3. L’«azienda giustizia».

" La prospettiva innanzi delineata consente
un’angolazione particolare nell’analisi dei pro-
blemi, perché all’ottica politico-istituzionale
aggiunge e valorizza un’ottica economico-
strutturale che gia altre volte ¢ stata utilizzata
nello studio del settore. In proposito le citazioni
appaiono superflue e riduttive perché i risultati di
talune indagini appartengono ormai alla cultura
giudiziaria.

Dunque, accanto alla «istituzione di giusti-
ziay» anzi, dentro di essa, vi é l«azienda di
giustizia» (la cui esistenza un vivace contributo
nega perché, in termini economistici, un’azienda
postula 'equilibrio tra domanda e offerta). Que-
sto non significa che il dibattito debba abbando-
nare i temi istituzionali per privilegiare soltanto
quelli pragmatici dell’efficienza e della resa se-
condo una inversione di tendenza riduttiva dello
spessore politico della «questione-giustizia». Bi-
sogna, al contrario, convincersi che il peso reale
della giurisdizione, I'incidenza dei suoi contenuti
in favore di un’ordinata e democratica conviven-
za, la sua credibilitd dipendono anche da un’at-
tenta rivisitazione di professionalita, di tecniche
operative, di garanzie, di organizzazione ed im-
piego razionale delle strutture. Cosi come biso-
gna convincersi che il dibattito sugli elementi
della «produzione di giustizia» tocca non solo
P’apparato ma pure i contenuti della giurisdizio-
ne, coinvolge soprattutto la «presenza di giusti-
zia» con un peso adeguato al livello istituzionale
che al «potere di giustizia» la Costituzione ha
conferito. :

Percio se € vero che vi sono pericoli nella
tendenza ad interpretare i problemi della giusti-
zia esclusivamente secondo moduli econometrici
(un contributo sollecita prudenza nel condivide-
re impostazioni di tipo manageriale), se & vero
che imperniare una politica per la giustizia
soltanto sul concetto di domanda e offerta puo
essere fuorviante rispetto ai contenuti, € altret-
tanto vero che non si possono trascurare questi
profili per analisi a piu ampio spettro. In altri
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termini, € necessario che la riflessione ¢ I'opera
del giurista e del politico interagiscano con la
tecnica dell’esperto di scienza dell’amministra-
zione, cosi com’e necessario il riscontro e I'ap-
porto degli operatori attraverso le rispettive
esperienze. Per questi motivi appositi gruppi di
lavoro a carattere misto potranno in sede di
Conferenza, offrire i risultati di lavori integrati a
vario livello.

4. Difficolta e risultati delle rilevazioni sta-
tistiche.

Nella relazione preliminare si € sottolineata
I'importanza della ra¢colta dei dati concernenti
I'insieme dei fattori dell’apparato e dei flussi di
domanda e di risposta e la necessita di tilevazioni
attraverso metodologie che consentano 1’analisi
dei dati a fini programmatici. Si & sottolineato,
inoltre, che 'operazione ha particolare importan-
za perché, oltre ad offrire in termini quantitativi
la situazione dei fattori di produzione del servi-
zio, permette riscontri di fattibiliti e apprezza-
menti di produttivitd, condiziona la politica delle
strutture e la gestione del personale, consente di
razionalizzare la distribuzione geografica e fun-
zionale dei nuclei e dei mezzi operativi anche
attraverso meccanismi di adeguamento in rap-
porto a variabili legate alle emergenze
socio-economiche e demografiche e ad innova-
zioni normative (come € stato sottolineato in
alcuni contributi).

La rilevazione statistica consente due tipi di
lettura: una relativa agli aspetti pit generali del
fenomeno giudiziario, nelle sue implicazioni
sociologiche, I’altra relativa alle analisi di settore
(carichi di lavoro, pendenze, produttivita, costi
ece. ).

Quanto alla prima, le indagini svolte sul
differenziale statistico «domanda-risposta di giu-
stizia» concordano, in via generale, su alcuni
punti:

— la domanda ¢ influenzata dal tipo di
offerta di giustizia e dalla concreta effettivita
territoriale in cui si esprima il relativo setvizio;




per esempio, se si lascia a lungo «vacante» un
ufficio, a tempi brevi o medio-brevi si ha un
aumento del carico di lavoro, ma a tempi
medio-lunghi il carico decresce in proporzione al
periodo di scopertura, perché gli utenti a poco a
poco si convincono che la loro istanza di giustizia
non ha risposta, e si disabituano a chiederla, pur
non perdendone lesigenza;

— la domanda di giustizia civile ha un certo
grado di elasticitd; le deficienze nella risposta ¢, a
maggior ragione, la carenzain arce geografiche
del servizio giustizia, determinano una contra-
sione della richiesta. Diversamente, la domanda
di giustizia penale (cioe il bisogno collettivo di
vederla realizzata) ¢ meno elastica, poiche di
regola essa non nasce da un meccanismo disponi-
bile bensi da accadimenti esterni ai componenti
della collettivitd portatori del bisogno;

— la cosiddetta «fuga dalla giustizia» deriva
sia dalla mancata risposta alla domanda potenzia-
le (cioé all’espansione ottimale dell’istanza inuna
ragionevole prospettiva di realizzabilitd) sia dal-
esistenza di aree territoriali apparentemente
dotate di presidi giudiziari ma concretamente
ptive del servizio.

Quanto alle analisi statistiche di settore, tutti
i contributi che, rispondendo a specifici quesiti
proposti nella relazione preliminare, si sono
occupati dell’argomento, hanno evidenziato 1'u-
sura (e talvolta Iinattendibilita) dei metodi tradi-
zionali di rilevazione negli uffici giudiziari; e cio
sia perché si adottano quasi esclusivamente
criteri di statistica aritmetica sia perché si tende
ad offrire in prevalenza dati aggregati, oppure
disaggregati ma per grandi categorie (civile,
penale, di pretura, di tribunale ecc.).

Viceversa il procedimento giudiziario, che &
il terreno consueto di rilevazione, ¢ una unita
statistica complessa, ove confluiscono varie com-
ponenti ciascuna delle quali si presenta con
numerose modalitd che ne costituiscono altret-
tante variabili, Inoltre un «risultato statistico»
puo essere letto anche attraverso variabili estrin-
seche concernenti il tetritorio, le scelte di politica
sociale o di politica criminale, I'interazione tra
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sistema giudiziario e realta in cui esso € inserito.

Si aggiunga che il personale giudiziario ha
una scarsa — o comunque obsoleta — cultura
statistica, né vi sono centri specializzati di elabo-
razione ed analisi statistica all’interno dei sottosi-
stemi giudiziari, mentre la rilevazione € di estre-
ma importanza ai molteplici fini (anche dinamici)
di misurazione della capacita delle strutture, di
gestione e dislocazione del personale, di geogra-
fia giudiziaria (interna per le tabelle annuali,
esterna per la dislocazione delle unita operative),
oltre che a fini politici generali per intelligenza
dei macrofenomeni giudiziari.

I contributi sul tema propongono prima di
tutto di unificare modelli di rilevazione e di
adottare indici ponderali uniformi; sottolineano
altresi Pimportanza di metodologie che consen-
tano letture disaggregate (il contributo di un
Consiglio forense censura la prassi di aggregare
negli «esauriti» i procedimenti ordinari e quelli
previdenziali ovvero gli «atti relativi» € le «som-
marie», con evidente gonfiaggio dei prodotti di
resa) e ripropongono l'esigenza di creare centri
specializzati all’interno del sistema o quanto
meno di offrire al personale una sufficiente
specializzazione; infine ritengono molto fruttuo-
si meccanismi di monitoraggio settoriale o gene-
rale anche allo scopo di misurare la forza di
impatto di innovazioni legislative e la capacita di
carico delle strutture.

5. Servizio di giustizia e territotio.

Con Potdinamento del 1865 il servizio giudi-

. ziario fu caratterizzato dalla disseminazione degli

uffici, specie le preture, anche nei piccoli comuni,
affinché i cittadini potessero adire la giustizia
senza percotrere distanze molto disagevoli.

La geografia del servizio giudiziario ebbe
una prima trasformazione con I'ordinamento del
’41; la tendenza a ridisegnare il reticolo giudizia-
rio per i mutamenti intervenuti fu ripresa quindi-
ci anni dopo, allorché, con la legge 27 dicembre
1956, n. 1443, il governo fu delegato a modificare
le circoscrizioni in un triennio (il termine fu



ripetutamente prorogato). Ma in entrambe le
occasioni resistenze locali, fenomeni di attrito,
interessamenti e pressioni non sempre obiettivi
fecero da controspinta ad una corretta metodolo-
gia di revisione.

Nell’agosto 1978, il Ministro Bonifacio pre-
sento un disegno di legge delega (n. 1369/S) che
prevedeva soppressioni di uffici ed accorpamenti
o aggregazioni ad altri contigui nonché variazio-
ni del territorio degli uffici non soppressi sulla
base di uno standard di lavoro ricavato dall’analisi
dei flussi reali nel quadriennio 1974-1977 (indi-
candosi come integrativi i criteri dei flussi poten-
ziali, delle esigenze delle popolazioni, dello stato
dei trasporti, della funzionalita degli uffici, ecc.).

11 disegno non fu neppure discusso. E tutta-
via si levarono le proteste «di campanile», ci
furono animati dibattiti (con la partecipazione di
ogni settore politico) rivolti a dimostrare la
necessitd di quasi tutte le vecchie sedi.

Allo stato la geografia degli uffici ha subito
poche modifiche nonostante sia mutato il sistema

viario e siano mutati i mezzi di trasporto,

soprattutto sia diversa la struttura socio-eco-
nomica del paese; per di piti la geografia giudizia-
tia ¢ rimasta sostanzialmente disomogenea per-
ché si va da tribunali che comprendono 24 pretu-
re a tribunali con una sola pretura, da mandamen-
ti con un numero elevatissimo di comuni (fino ad
80) a mandamenti con un sol comune. Vi sono
regioni in cui ¢’¢ una corte per una sola provincia
e regioni che si esauriscono in un unico distretto.
Spesso la distribuzione degli uffici non risponde
alla struttura socio-ambientale nel duplice profi-
lo dell’'ubicazione e dell’orientamento estensivo,
a tutto svantaggio del servizio. Inoltre, vi sono
uffici dove, per indici di lavoro, Papparato é in
pura perdita, nel senso che la presenza anche di
un solo magistrato (talvolta sono piu, trattandosi

di tribunali) e della necessaria organizzazione di

supporto si rivela uno spreco rispetto agli indici
di risposta.

La maggioranza dei contributi ritiene neces-
saria una completa revisione delle circoscrizioni
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in modo da ridisegnare il reticolo del servizio in
modo corrispondente alle reali esigenze, e senza
trascurare il rapporto costi-benefici; qualche
Consiglio giudiziario ha gia da tempo elaborato
proposte concrete per il proprio ambito tetrito-
riale. In alcuni contributi, tuttavia, si difende con
vivace energia il mantenimento di uffici che, per
motivi di dislocazione geografica e di indice
lavorativo, potrebbero considerarsi sopprimibili
(com’¢ noto, si & costituito un «Comitato perma-
nente per la difesa degli uffici decentrati»): si
sottolinea |’efficienza di piccoli uffici in rapporto
alla crisi delle megastrutture giudiziarie, si conte-
stano i criteri di rilevazione ponderale, si afferma
I'importanza sociale di un presidio giudiziario i
loco. ,

In attesa della riforma, il Consiglio Superiore
della Magistratura ha fatto ricorso al sistema del
congelamento per non impiegare magistrati di
carriera in sedi con basso indice di lavoro.
L’espediente realizza lo scopo di un risparmio di
magistrati di carriera; ma quando neppure I'uffi-
cio limitrofo ¢ coperto e non c’¢ un provvedi-
mento di applicazione con magistrati di carriera,
puo verificarsi che nell’area della sede congelata
la domanda di giustizia non riceva la necessaria
risposta, donde la necessita di un effettivo e
definitivo accorpamento ad altra circoscrizione
giudiziaria.

In altri termini, il congelamento &, e rimane,
un meccanismo di emergenza non privo di
difficoltd (in uno dei contributi sul tema si
denuncia la non facile situazione del magistrato
titolare di un ufficio e applicato in altro con
diversa circoscrizione), per cui soltanto una
revisione legislativa puo eliminare disagi e ridise-
gnare una geografia giudiziaria al passo con i
tempi.

E necessaria allora la difficile impresa di un
disegno organico per rinnovare la geografia
giudiziaria.

Bisogna considerare, tuttavia, che le recenti
riforme sull’aumento della competenza del preto-
re e, in fase di gravame penale, della corte di
appello, la ristrutturazione del rito direttissimo
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costituiscono un terreno di previsione che va
sperimentato per un sufficiente periodo. In altri
termini, se & necessario far sedimentare per un
certo tempo i piu recenti innesti processuali, €
altrettanto indispensabile misurare sin da ora
come sta reagendo il vecchio modello distributi-
vo e riportarne gli effetti alla somma degli
elementi da tenere in conto per una nuova ipotesi
del servizio di giustizia sul territorio. Cio signifi-
ca che non basta il mero aggiornamento delle
rilevazioni e dei calcoli gia fatti, ma occorre un
processo di previsione-verifica dopo- il primo
assestamento delle riforme. Si aggiunga (secon-
do il rilievo risultante da alcuni contributi) che
possono essere condizionanti la nuova geografia
giudiziaria quelle scelte in tema di giudice mono-
cratico di prima istanza e di ufficio pretorile che il
legislatore pur dovra fare.

Quanto ai dati di base, occorre mirare alla
creazione di un reticolo giudiziatio con uffici 2
dimensione ottimale minima (almeno due/tre
magistrati per ciascuna pretura, almeno cinque
per ogni tribunale), in modo che il servizio sia
assicurato sull’intero tertitorio senza vuoti o
sottoimpieghi di energie produttive in rapporto
alla ragionevole disponibilitd di personale. A
questo scopo i flussi nazionali di lavoro e quelli
dei singoli uffici oggi esistenti debbono essere
analizzati tanto sulle pendenze quanto sui prov-
vedimenti, in modo che il secondo dato, piu
sintomatico in termini di produttivita reale,
possa eventualmente correggere il primo. In
taluni contributi, specie di ordini forensi, si
evidenzia I'impossibilita di attenersi, in questo
campo, a meri criteti aritmetici o aziendalistici;
cid conferma ’esigenza di sentire gli enti territo-
riali e le comunitd interessate, persuadendoli
tuttavia, con opportuna politica di convincimen-
to alla stregua delle risorse disponibili, ad una
nuova consapevolezza che abbandoni quella
logica delle aspirazioni di campanile che ha
contribuito alla polverizzazione delle risorse.

Altro dato indispensabile per un nuovo
modello di distribuzione geografica ¢ I'uniti
standard di lavoro pet ciascun settore e ciascun
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grado. A questo fine — come gia si disse nella
relazione preliminare — occorre detrarre dall’szer
procedimentale i tempi morti dovuti a carenze
strutturali, ad inattivita, a segmenti riassorbibili
con accorgimenti organizzativi, ed ammodernare
i criteri di gestione degli uffici sotto la spinta, fra
P’altro, delle pit recenti tecnologie informatiche.

Un altro aspetto del problema ha formato
oggetto di particolare attenzione da parte degli
organismi giudiziari e forensi (che perd non
hanno espresso orientamenti specifici): riguarda
la dimensione degli uffici. Sta di fatto che uffici di
grosse dimensioni sono difficilmente governabili
e che la loro statistica di resa &, di solito, inferiore
a quella di uffici di medie dimensioni con flussi in
entrata percentualmente analoghi. Infatti, supe-
rando certi standard dimensionali, la quantiti e
qualita del servizio ¢ inversamente proporzionale
all’entita strutturale, con rilevanti questioni sul-
Pimpiego e lorganizzazione dei fattori del
servizio.

6. Il personale.

Sulla resa di giustizia incidono fortemente i
fattori del personale giudiziario (entitd, distribu-
zione, professionalita, mobilitd) e delle strutture
materiali disponibili.

Sul tema del personale giudiziatio, il quadro
degli organici dell’ultimo quinquennio ¢ il se-
guente:

Magistrati Organico Presenze Vacanze
al 31-12-81 7552 6846 506
al 31-12-82 7352 6704 648
al 31-12-83 w582 666y 683
al 31-12-84 7352 6682 670
al 31-12-85 7352 6735 617

Cancellieri Organico Presenze Vacanze
al 31-12-81 4477 3650 827
al 31-12-82 AFyE. = 5954 838
al 31-12-83 4372 3440 932
al 31-12-84 4372 3362 1010
al 31-12-85 4372 3410 962




Segretari Organico Presenze Vacanze
al 31-12-81 6260 6o1s 245
al 31-12-82 7660 5974 1686
al 31-12-83 7660 5897 1763
al 31-12-84 7660 5817 1843
al 31-12-85 7660 6034 1626

Coadiutori Organico Presenze Vacanze
al 31-12-81 8850 6935 1915
al 31-12-82 8850 6987 1863
al 31-12-83 8850 7499 1351
al 31-12-84 8850 7541 1309
al 31-12-85 8850 8050 800

Ufficiali

Giudiziari Organico Presenze Vacanze
al 31-12-81 1550 1314 236
al 31-12-82 1550 1259 291
al 31-12-83 1550 1215 335
al 31-12-84 1550 1399 151
al 31-12-85 1550 1383 167

Aiutanti Uff.

Giudiziari Organico Presenze Vacanze
al 31-12-81 1900 1554 346
al 31-12-82 1900 1791 109
al 31-12-83 1900 1807 93
al 31-12-84 1900 1693 207
al 31-12-85 1900 1652 248
Coadiutori UNEP Organico Presenze Vacanze
al 31-12-81 1500 1135 365
al 31-12-82 1500 1351 149
al 31-12-83 1500 1365 135
al 31-12-84 1500 1358 142
al 31-12-85 1500 1348 152

Una prima analisi di questi dati offre le
seguenti considerazioni.

Per i magistrati:

— c’¢ una forbice fra organico nominale e orga-
nico reale che, pur essendo piu stretta nell’ultimo
periodo, oscilla fra il 10 e il -8%;

— la forbice si va lentamente stringendo (attual-
mente ¢ poco pit del -7%) anche per effetto della
legge 4 febbraio 1985, n. 11, secondo cui € possi-
bile bandire concorsi per le successive vacanze di
un triennio;
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— 1concorsi si tengono con un ritmo annuale, e
si &€ provveduto ad accorciare i tempi di espleta-
mento delle prove;

— purtroppo Pesito dei concorsi non ¢ sempre
tale da assicurare la copertura dei posti previsti
nel bando: nell’ultimo concorso per 180 posti gli
ammessi alle prove orali sono stati r11; ¢id
dipende da fattori molteplici, in primo luogo le
carenze dell’insegnamento univetsitario;

— non ¢ utile, quindi, acceleraré la cadenza dei
concorsi (come alcuni contributi sollecitano) sia
perché il flusso di partecipazione, per quantiti e
soprattutto per qualitd, non ne risulterebbe
stimolato sia per evitare gli inconvenienti della
doppia partecipazione nelle more dell’attesa delle
prove orali per i relativi ammessi (in un contribu-
to si propone di vietare la partecipazione alle
nuove prove a quanti abbiano gid superato gli
scritti del concorso precedente, il che non &
giuridicamente possibile);

— il numero dei magistrati fuori ruolo & di 234
unita su un organico di 7.352.

Per i cancellieri, i segretari e il personale ausiliario:
— la forbice ¢ ancora piu larga; attualmente ¢
pari al —22% per i cancellieri, al -21% per i
segretari, al -9 % per i coadiutori, al -11% per gli
ufficiali giudiziari, al —-13% per gli aiutanti uffi-
ciali giudiziari, al -10% per i coadiutori u.n.e.p..
Nei contributi di organismi sindacali si pongono
in evidenza le cause del deficit di questo persona-
le, sottolineandosi soprattutto gli inadeguati li-
velli retributivi; ‘
— ¢ prevedibile che la piu recente disciplina sul
reclutamento (di cui si & dato conto nella relazio-
ne preliminare), sostituendosi alla prassi stratifi-
cata dei concorsi nazionali, consentira risultati
piu rassicuranti.

Buona parte dei contributi sul tema, specie
quelli che provengono dagli ordini forensi e da
associazioni sindacali, chiedono la copertura
integrale degli organici, tanto piu che nel 1941
(epoca di entrata in vigore dell’ordinamento
giudiziario) i magistrati in servizio erano 4.911,
con un aumento ad oggi inferiore del 50%




mentre i carichi di lavoro sono piu che raddop-
piati.

Nella relazione preliminare si formulavano al
riguardo tre alternative: intraprendere la strada
del reclutamento straordinario per titoli ed esa-
mi, potenziare 'impiego dei vice pretori onorari,
allargare I'ambito del ricorso alla giustizia priva-
ta mediante opportune modifiche delle norme
sull’arbitrato. Ebbene i contributi provenienti
dalla magistratura si sono espressi in netta
maggioranza contro il reclutamento straordina-
rio, salvo eccezioni (che optano per un sistema di
reclutamento straordinario per titoli ed esami, e
cio sia per profili costituzionali sia per lasciare
pur sempre un vaglio di ammissione); invece 1
contributi di parte forense sono all’incirca divisi
a meta su questo argomento: gli uni ribadiscono
Pinevitabilitd della scelta extraconcorsuale (in
qualcuno c’¢ 'accenno a piu rapide e congrue
tisposte alla disoccupazione giovanile), gli altri
temono immissioni di qualita discutibile e tale da
registrare un abbassamento del tono complessi-
vo dell’ordine giudiziario.

Nei contributi contrari al reclutamento
straordinario si fa rilevare che il problema della
disciplina di organici puo essere indirettamente
(ma efficacemente) risolto attraverso la modifica
delle circoscrizioni, I'istituzione del giudice mo-
nocratico di prima istanza e un’appropriata disci-
plina delle magistrature onorarie (pure in que-
st’ambito numerosi contributi si dichiarano con-
trari ad una maggiore utilizzazione dei vice pre-
tori onorari, e alcuni contributi si esprimono in
modo fermo per I’abolizione della figura).

La terza alternativa ha trovato qualche con-
senso, nella consapevolezza, tuttavia, che in tal
modo si accentua anche sul piano formale quella
concezione contrattualistica della giustizia civile
che ¢ omogenea a controversie e a parti di elevata
consistenza economica, donde 'impossibilitd di
far vivere in senso generalizzato il «diritto alla
giustiziay.

Un altro aspetto rilevante ¢ quello della
mobilita del personale giudiziario.
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Allo stato, in applicazione degliart. 192 e 194
dell’ordinamento giudiziario, si ritiene che il
magistrato, il quale aspiri al tramutamento ad
altra sede, abbia il diritto all’assegnazione allor-
che ci sia la relativa vacanza ed egli abbia
compiuto almeno due anni di esercizio nella sede
originaria (salvo il concorso con altri aspiranti).
In sostanza le norme consentono di non tener
conto dell’esigenza della sede o ufficio 4 gus e di
non compiere una comparazione con la sede o
ufficio ad quod, in una logica per cosi dire
privatistica che prescinde dalle effettive esigenze
del servizio e crea difficolta maggiori a causa
dello squilibrio fra organico nominale e organico
reale.

Nella prima relazione si ¢ fatto cenno'all’esi-
genza di una «illuminatay rilettura delle suddette
norme nell’ottica dell’esigenza di servizio: con
cio si intendeva alludere all’uso accorto di stru-
menti amministrativi come la «pubblicazione
della vacanzan, |’«anticipato o posticipato posses-
so», la «contemporaneita di ricopertura di una
sede piu difficile costituente la sede @ guo» ecc. 1
contributi sul tema (di provenienza giudiziaria)
esprimono invece la preoccupazione che «illumi-
nata rilettura» potesse significare «modifica legi-
slativa» degli art. 192 € 194: da qui la manifesta
contrarieta (in oggettivo disaccordo con alcuni
contributi di provenienza forense, favorevoli
anche alla revisione della normativa).

In uno specifico contributo si fa rilevare che
il fatto stesso di pubblicare una vacanza contiene
in sé la necessita di coprire il posto, donde
I'impossibilita di comparazione delle esigenze tra
ufficio a guo ed ufficio ad guod.

I1 tema ha indubbie implicazioni istituzionali
sugli inevitabili risvolti della inamovibilita; ap-
punto per questo nella relazione preliminare si
esprimeva ’avviso di risolvere i problemi con-
creti con adattamenti di natura amministtativa
rientranti nella politica di gestione dei tramuta-
menti, per disinnescare I'esigenza di modifiche
legislative tali da aprire brecce nel principio della
inamovibilita.



7. La professionalita dei magistrati.

La garanzia di una piena autonomia e indi-
pendenza del magistrato, non solo nei rapporti
con gli altri poteri ma anche all’interno del suo
status, richiede una «professionalita forte», tale
cioe da identificare un operatore giudiziario che,
in piena autonomia e indipendenza, sia in grado
di assolvere ai compiti affidatigli attraverso le
proprie forze e il proprio patrimonio culturale e
specialistico. Insomma, professionalita equivale
- ad autonomia di giudizio fondata sull’applicazio-
ne di principi, regole e tecniche con un sufficiente
grado di oggettivitd, controllabile da altri sog-
getti. _

Sulla professionalita i contributi sono stati
numerosi perché non poteva non cogliersi I'inci-
denza del tema sul servizio giudiziario. Gli ap-
porti possdno raggrupparsi secondo tre profili:
la cultura universitaria e postuniversitaria, I’ac-
cesso in magistratura e il tirocinio, la c.d. qualifi-
cazione permanente.

a) L’esperienza quotidiana consente di
constatare che gli studi universitari di diritto non
sono adeguati alle richieste che il mondo moder-
no pone alla magistratura (e all’avvocatura). I
giovani terminano i corsi dopo una serie di prove
teoriche spesso senza avere appreso le tecniche di
lettura e di interpretazione dei testi normativi,
senza alcun esercizio all’esposizione scritta delle
cognizioni acquisite e dei motivi che ne sorreg-
gono l'attendibilita, cioé senza un bagaglio cultu-
rale riferibile alle attivita proprie dell’ammini-
strazione della giustizia.

La preparazione postuniversitaria ripete al-
cune di queste anomalie, e comunque ¢ finalizza-
ta al concorso in quanto tale, non all’acquisizione
di un patrimonio di tecniche e di cultura idoneo
al successivo esercizio della funzione. In proposi-
to ¢ abbastanza diffusa nei contributi I'idea di
corsi postuniversitari comuni ad aspiranti magi-
strati e ad aspiranti avvocati, sia perché comune
dev’essere la piattaforma culturale sia perché ¢
importante capire le esigenze delle rispettive pro-
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fessioni creandosi sin dall’inizio ’abitudine al
rispetto ¢ alla comprensione dei rispettivi ruoli e
delle corrispondenti valenze istituzionali, sociali
e deontologiche. '

b) Oggi le garanzie di professionalita del
magistrato restano in gran parte affidate ad un
modello di giudice-impiegato che accede all’ordi-
ne giudiziario «burocraticamente» attraverso il
concorso (sottolinea questo aspetto un contribu-
to dell’Universita di Bologna) e che, dopo un
breve periodo di tirocinio, viene investito delle
funzioni.

Se il reclutamento per concorso € ritenuto —
come si € detto — il sistema ancora migliore
perché da garanzie di imparzialita, oggettivita e

rappresentativitd dei vari plessi sociali non po-

tendo essere governato per ammissioni particolari,
molte sono le critiche al modo in cui il sistema si
realizza. Sono noti i dibattiti che soprattutto in
passato animarono I’argomento (e che purtroppo
sembrano oggialquanto sopiti); si propone da va-
rie parti che il concorso debba essere rinnova-
to nelle tematiche (ad es. dando un po di spazio al-
la cultura generale a carattere storico-umanistico,
oltre che a quella tecnico-scientifica), nel modo di
svolgimento (cosi che sia anche orientato ad ac-
certare il possesso di requisiti che lascino presagi-
re nel reclutabile I'idoneita all’esercizio della fun-
zione), nella composizione dello staff di esamina-
tori (da sciegliersi in base alle indiscutibili capaci-
ta e non secondo logiche spartitorie e correnti-
zie). Altri contributi optano per il metodo france-
se della grande Ecole, con selezione all’ammissione
(in nessun contributo si fa riferimento al sistema
tedesco occidentale dei due esami, 'uno universi-
tario — Referendarexamen — e il secondo pratico
— Assessorexamen — inframmezzati da un perio-
do di stage professionale, a cul pure si accenna
nella prima relazione); altri ancora propongono
un esame di accesso al periodo di preparazione,
da svolgersi presso una scuola della magistratura
a livello centralizzato o presso strutture postuni-
versitarie, dopo del quale vi sarebbe il vero e
proprio concorso. In qualche contributo, sul pre-




supposto della permanenza dell’attuale sistema,
si propone di rinnovare quanto meno i program-
mi di esame, con I'inserimento di discipline piu
attuali.

Quanto al tirocinio, nessuno & soddisfatto del
modo in cui si svolge (non lo sono neppure gli
uditori, come & noto a chi abbia esperienza di tali
cose); 'opinione prevalente € che questo aspetto
della formazione professionale dev’essere con-
trassegnato da un metodo e da una organizzazio-
ne idonei alle difficolta e alle finalita del servizio
nel quale 'uditore verra di li a poco immesso co-
me operatore; petcid il tirocinio dovra far leva su
magistrati scelti per la loro esperienza e prepara-
zione, non per logiche di gruppi e di correnti;
inoltre dev’essete rivolto a fare acquisire gli stru-
menti essenziali alla produzione del servizio di
giustizia, in una visione ampia che non nutra
Pidea della separatezza e della pretenziosa esclusi-
vita. In altri termini, alle tecniche di indagine e di
valutazione, all’approfondimento di tematiche
professionali, all’esercitazione su modelli proces-
suali occorre aggiungere stimoli per la formazio-
ne di una personalita rispettosa dei doveti istitu-
zionali e delle garanzie, tendenzialmente vaccina-
ta all’arroganza del potere, pronta ad assumere la
funzione come servizio reso alla collettivitd. In
questa prospettiva si collocano le proposte di
accertamento — nel corso del tirocinio — delle
doti di imparzialita, equilibrio, rispetto della pari
dignita sociale di quanti (parti, coprotagonisti 0
collaboratori) partecipano a vario titolo al servi-
zio giudiziario; si collocano pure le proposte (pet
altro verso discutibili) di zesz psicologici da inse-
rire nel metodo di tirocinio.

Indubbiamente la tematica ha profonde im-
plicazioni anche sul modo di intendere il ruolo
del giudice (se mera buche de loi, o se garantistico,
promozionale ecc.), aspetti sui quali esiste
un’ampia letteratura.

In taluni contributi si propone di assegnare
questi compiti di informazione e di formazione
dell’uditore ad un organismo centralizzato (I’Ac-
cademia della magistratura); in talaltri si preferi-
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sce I’attuale metodo di tirocinio decentrato con
circoscritti stages a livello centrale.

Purtroppo esigenza di immediato impiego
dei neomagistrati & spesso prevaricante, e si inca-
rica per suo conto di vanificare ogni dibattito
sulla formazione dei magistrati. Proprio sulla
base di tali esperienze, qualche contributo propo-
ne di evitare almeno I'assegnazione dei magistrati
di prima nomina a funzioni monocratiche per
due o tre anni.

¢) In passato ’esame per la qualifica di
aggiunto giudiziario e la successiva carriera per
titoli o esami offriva occasioni di verifica, benché
i criteri fossero estremamente discutibili (e tipici
di un assetto burocratico della magistratura).
Giustamente il sistema fu modificato in coerenza
con il precetto costituzionale della distinzione
soltanto per funzioni e al fine di realizzare la pari
dignita di tutti i membri dell’ordine giudiziario.
Ma la prospettiva ideale perseguita, che contene-
va in sé un momento di negazione rispetto a
pregressi sistemi e un momento di costruzione di
nuovi metodi rivolti ad assicurare la professiona-
lita, & rimasta a mezza strada, con conseguenze
talvolta negative per lo sviluppo della personalita
professionale.

Si pone quindi il problema della c.d. forma-
zione permanente.

Oggi, ottenuta la qualifica iniziale sembra
che il magistrato non abbia bisogno di acquisire
conoscenze ulteriori, o, almeno non abbia biso-
gno di dimostrare di averle acquisite.

Viceversa va'ribadito il principio secondo cui
la cultura e il sapere del giudice debbono ritenersi
in progress: & — questa — una esigenza che nasce
dai numerosissimi settori in cui il magistrato &
chiamato ad operare, spesso su fronti inconsueti
e nuovi che richiedono apprendimento e aggior-
namento continui; d’altra parte 'ordine giudizia-
tio offre, in molti dei suoi componenti, esempi
concreti di professionalitd al passo coi tempi se-
condo quella formazione i progress di cui si €
detto.



«Non si puo pensare che tutte le tappe della
carriera avvengano per anzianita, senza che siano
mai effettuate verifiche di capacita, attitudini e
rendimento dei singoli magistrati», ¢ il concetto
che viene espresso in numerosi contributi; e quel-
li di provenienza giudiziaria si danno carico di
dimostrare come la valutazione per il consegui-
mento delle qualifiche via via superiori costitui-
scano una griglia a maglie larghe, anche perché i
Consigli giudiziari e lo stesso Consiglio Superio-
re non dispongono di elementi valutativi a carat-
tere diffuso né possono reperirli con la necessaria
tempestivitd (si sottolineano — fra I'altro — le
prassi di benevolenza alimentate dal significato
quasi esclusivamente economico della progres-
sione in carriera).

Si propone da alcuni un maggior potere dei

Consigli giudiziari sul controllo di professionali-

ta e di rendimento, da altri la raccolta sistematica
dei relativi dati da parte dei Consigli giudiziari, e
non soltanto in occasione dei c.d. «pareri per la
promozione», ovvero la costituzione di apposito
organismo informatico a livello centrale ove sia
possibile reperire in ogni circostanza (magari con
indagini a campione) gli elementi valutativi; altri
ancora ritengono efficace un sistema di acquisi-
zione dei dati mediante autorapporti periodici.
A questi fini si sollecita una forma di pubbli-
citd delle statistiche di resa individuale ogni an-
no, con le indicazioni idonee alla lettura per cate-
gorie di attivita, tipologia di provvedimenti ecc.
Un gruppo di proposte riguarda i corsi di
qualificazione e di informazione su materie spe-
cialistiche, con partecipazione obbligatoria (o fa-
coltativa ma a certi effetti), proprio al fine di dare
senso pratico al principio secondo cui la cultura e
il sapere del giudice debbono ritenersi i progress.
Una corrente di opinione ritiene che il pro-
blema possa risolversi ricorrendo alle specializza-
zioni settoriali, e il dibattito trova eco in alcuni
interventi (cosi come trova eco nella proposta di
distinguere le professionalita e le carriere dei
magistrati requirenti e di quelli giudicanti).
Sembra tuttavia ad altri che il tema della
professionalitd non possa esaurirsi nel prospetta-
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re modelli di giudici tutti specializzati per settore:
se ’esigenza della specializzazione ¢ indiscutibile,
essa deve rappresentare un guid pluris tispetto alla
professionalita di base, non deve tradursi in «spe-
cialismi» e in «saperi separati» che in definitiva
sminuiscono 'ampiezza della professionalita e
privano la sua radice di quella globalitd che ¢
propria della cultura umanistica (cui anche le
discipline giuridiche appartengono). Molti con-
tributi concordano su questi aspetti; alcuni pero
rimarcano la specializzazione come valore auto-
nomo, quanto meno per alcuni settori, mentre
uno specifico contributo rivendica il carattere
umanistico della fungibilitd da considerarsi pre-
valente sul valore della specializzazione, attesa
I'esigenza di assicurare I'unicita della giurisdizio-
ne.

Anche I'utilita di inserire elementi originaria-
mente estranei all’ordine giudiziario costituisce
un tema trattato nell’ambito della professionalita.
Si afferma, cio¢, che, attuando I’art. 106, 3° com-
ma, della Costituzione, I'innesto con docenti uni-
versitari € avvocati aventi almeno quindici anni
d’esercizio rappresenterebbe un innegabile fatto-
re di stimolo. Che la norma debba essere attuata
costituisce un adempimento ben preciso da rea-
lizzarsi con legge ordinaria (purtroppo il precet-
to costituzionale ha bisogno di una indicazione
normativa); ma a parte il significato politico-
istituzionale, 'inserimento avrebbe effetti circo-
scritti per il limitato numero di nominabili, per di
pit riferendosi ad un organo posto al vertice

della giurisdizione.

Incide indirettamente sulla professionalita lo
stato della legislazione nel nostro paese — il
problema tocca giudici e avvocati, come qualun-
que operatore del diritto — nel senso che su di
essa pesano fortemente tutte le valenze negative
di una produzione farraginosa, esuberante, spes-
so contradittoria. In realta vale anche pet noi la
frase di Arthur Kaufmann secondo cui «le dispo-
sizioni di legge vengono prodotte come beni di
consumo industriale e consumate in cosi enorme
massa che nessuno pud piu dominare questo pro-
CESSON,
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Né si tratta di un discorso nuovo, benché
oggi si proponga in termini pit acuti e complessi
per la conflittualita dei rapporti e I'alto tasso di
obsolescenza che coglie interi settori normativi a
causa della fluttuazione dei fenomeni reali, specie
quando la strategia della rincorsa sia stata occasio e
- ratio legis. Inoltre & quasi impossibile dominare
con la sporulazione legislativa una struttura so-
cio-economica altamente tecnicizzata ma conflit-
tuale, dove I’iniziativa privata e la mano pubblica
si intrecciano di continuo. Uno Stato che dirige,
distribuisce, programma, interviene, protegge,
pacifica, e che percio produce norme a pioggia,
avrebbe pure bisogno di meccanismi agili per
sistemare la produzione normativa, per raziona-
lizzare interi settori del diritto vigente; avrebbe
bisogno di farlo in tempi proporzionati alla velo-
citd di trasformazione dei fenomeni reali o ai
continui interventi dei centri di produzione giu-
ridica (regioni comprese); cioé dovrebbe ripulire
il quadro sistematico invece di affidarne il ricom-
pattamento continuo all’'opera mediatrice del
giudice (e dell’avvocato).

D’altra parte, € opinione abbastanza diffusa
che talvolta il legislatore risolve soltanto in appa-
renza i nodi reali, per consegnare poi al giudizia-
rio un prodotto normativo che richiede ben altro
che la tradizionale attivita interpretativa e appli-
cativa.

Ricade nel tema della professionalita (in sen-
so ampio) il problema della responsabilita del
giudice. Un problema che, vivacemente dibattu-
to sotto il profilo disciplinare, in tempi recentissi-
mi si € spostato sul versante della responsabilita
civile.

Com’¢ noto, da tempo ¢ in discussione un
disegno di legge governativo concernente la ma-
teria, disegno che si affianca ad altri di iniziativa
parlamentare; I'esigenza di sottoporre a revisione
la normativa attuale € stata ripetutamente sottoli-
neata, e poiché il tema degli illeciti disciplinari
riguarda prima di tutto la violazione dei doveri
funzionali, € intuitiva 'incidenza sul servizio giu-
diziario nei suoi vari aspetti.
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La linea di tendenza per un intervento su tale
materia risulta dalla necessita di sostituire alle
generiche previsioni dell’attuale disciplina preci-
se fattispecie legali, compiutamente definite nei
loro contenuti. Ma in un momento in cui la
problematica ha assunto maggior rilievo, specie
nell’ambito del rapporto tra potere giudiziario e
cittadini e del rapporto fra potere giudiziario
e potere politico, e per le perplessita talvolta na-
scenti da atti del magistrato ritenuti esorbitanti
dalle sue competenze, occorre chiarire che una
normativa sulla responsabilita deve tener conto
del modello di giudice qual’¢ stato delineato dalla
Costituzione e come si € venuto via via precisan-
do in varie leggi successive. Occorre nel contem-
po ribadire la necessitd di una normativa che
preservi 'autonomia del jurisdicere come condi-
zione indispensabile della fiducia che ogni citta-
dino deve avere in chi ha il potere di decidere
sulla sua liberta e sui suoi beni.

E opinione abbastanza diffusa (come risulta
da vari contributi) che regole piu adeguate sul
piano disciplinare, accompagnate da un efficace
controllo, sdrammatizzerebbero I'altra questione
della responsabilita civile del magistrato.

Quanto, alla responsabilita civile, é necessa-
rio liberarsi da suggestioni contingenti per ana-
lizzare 'argomento in una pia pacata dimensione
istituzionale, sia in rapporto all’art. 28 della Co-
stituzione sia in rapporto alla specificita della
funzione giudiziaria. Senza entrare nel merito di
possibili soluzioni, anche per il rispetto dovuto
all’istanza referendaria, bisogna datsi carico delle
difficolta che sono state evidenziate dai vari con-
tributi, e che possono cosi sintetizzarsi:

— rischi di una estensione del regime di

responsabilita civile anche ai non togati che en-

trano a comporre organi giudiziari ordinari e
giurisdizioni amministrative o speciali, e, d’altro
canto, impossibilitd di escluderli per eventuali
profili di incostituzionalita a causa della diversita
di trattamento;

— esigenza di salvaguardare i momenti in-
terpretativi e applicativi del diritto e di va-
lutazione del fatto;




— necessita di raccordare 'eventuale azione
di responsabilita civile con i gravami processuali;

— difficolta di costruire un regime di re-
sponsabilita in relazione agli organi collegiali;

— rapporti fra ’azione diretta di responsabi-
lita, quella di regresso e I'eventuale giudizio di-
sciplinare.

8. Analisi tipologiche e resa di giustizia.

La resa di giustizia, cio¢ il prodotto quantita-
tivo e qualitativo del servizio giudiziario, & in-
fluenzata da vari fattori; alcuni di questi sono di
carattere strutturale, appartengono cio¢ al siste-
ma di organizzazione e di articolazione dell’appa-
rato (e alle relative scelte politico-istituzionali);
altri sono fattori non strutturali, evidenziabili
attraverso indagini operate su rilevazioni a piu
ampio spettro.

- In proposito é interessante confrontare alcu-
ne rilevazioni effettuate dal Centro elettronico di
gestione e ricerca operativa presso il Ministero.
Si tratta, com’¢ evidente, di un approccio soltan-
to parziale e, per altro verso, esemplificativo dei
risultati conseguibili attraverso metodologie non
esclusivamente deduttive.

Distribuzione dei magistrati per tipo di ufficio
(rilevazione al 31 dicembre 1985)

-~ Cassazione (compreso il Massimario): 332 (uo-
mini 329, donne 3)

- Procura Generale presso la Cassazione: 62 (tut-
ti uomini)

- Corte di appello: 812 (uomini 798, donne 14)

- Procura Generale presso la Corte di appello:
167 (womini 166, donne 1)

- Tribunale Minori: 107 (uomini 77, donne 30)

- Procura della Repubblica presso il Tribunale
Minori: 62 (uomini 52, donne 10)

- Tribunale: 2676 (uomini 2207, donne 469)

- Procura: 704 (uomini 636, donne 68)

- Pretura: 1534 (vomini 1296, donne 238)
Fuori ruolo: 234 (uomini 197, donne 37)
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Etd media dei magistrati distinti per uffici:

- Cassazione (compreso il Massimario): uomini
Go anni, donne 45 anni

- Procura Generale presso la Cassazione: uomini
58 anni

- Corte d’appello: uomini 58 anni, donne 46 anni

- Procura Generale presso la Corte d’appello:
uomini 57 anni, donne 46 anni

- Tribunale Minori: uomini 5o anni, donne 36
anni -

~ Procura della Repubblica Minori: uomini 51
anni, donne 35 anni

- Tribunale: uomini 45 anni, donne 34 anni

- Procura della Repubblica: uomini 45 anni,
donne 35 anni

- Pretura: uomini 44 anni, donne 35 anni

- Fuori ruolo: uomini 51 anni, donne 37 anni

Procedimenti esanriti negli uffici gindicanti di merito (*)

(rilevazione al 31 dicembre 1985)

- Procedim. Magistrati | Efficienza Etd

Ufficio esauriti addetti unitaria media
Corte di Appello 65.088 812 8o 58
Tribunale 562.946 | 2.676 210 45
Trib. Minori G4.020 107 598 50
Pretura wrhBisme O pageg 2.066 44

Da un’altra analisi effettuata dal Centro elet-
tronico di gestione e ricerca operativa sui proce-
dimenti penali di competenza pretorile risulta
che:

— ogni procedimento pendente all’inizio di
un periodo (es. al primo giorno di un anno giudi-
ziario) allunga la durata media dei procedimenti
che sopravverranno in quel periodo di un tempo -
pari alla sua definizione;

— piu cresce il numero dei pendenti iniziali,
piu, proporzionalmente, si allunga il tempo di
attesa; vale a dire, I'carretrato» € in rapporto

(*) Con il tetmine «procedimentis s'intendono anche gli catti

relativin; con il termine esauritin s’intendono i procedimenti non
pit pendenti, quale che sia I’esito o atto conclusivo.
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diretto con la «lentezza» della risposta alla do-
manda di giustizia;

— ogni efficienza «carente», oltre ad influire
sulla durata media dei procedimenti esauriti nel
periodo in modo propotzionale alla carenza, ge-
nera arretrato che va a pesare sulla durata dei
procedimenti futuri per un tempo pari a quello
necessario alla definizione.

9. Le strutture.

Un’azienda di servizio ha bisogno di struttu-
re idonee e di mezzi materiali proporzionati
all’impegno.

La deficienza di strutture &€ un annoso cabier
des doléances che gli sforzi compiuti negli ultimi
tempi hanno affrontato con energia.

Piu volte & stato detto, in congressi della
magistratura associata ¢ dell’avvocatura, che la
deficienza di mezzi strumentali riduce I'impegno
dei protagonisti del servizio e condiziona la stes-
sa autonomia dell’ordine giudiziario. L.’afferma-
zione & ancora valida. Attenzione pero a non
ripetere critiche negli stessi termini in cui si face-
vano alcuni anni fa, giacché la situazione oggi ¢
cambiata, quanto meno per le strutture mobiliari
e per talune novita tecnologiche ormai presenti
nell’apparato giustizia.

Si pud dire che, negli ultimi anni, qualunque
ragionevole richiesta di strutture mobiliari avan-
zata dagli uffici abbia trovato risposta positiva.
Nella relazione preliminare sono stati esposti i
criteri cui I’ Amministrazione si & ispirata in que-
sto settore, criteri che possono sinteticamente

_ribadirsi in questi termini:

— programmazione dell’invio di beni, su
segnalazione degli uffici (purché tempestiva e
coordinata in periodi omogenei), cosi da effet-
tuare gli acquisti in modo organico, evitando
spreco e duplicazioni;

— esclusione di forniture a pioggia, specie
per gli interventi con pit alto indice di ammoder-
namento;

— sperimentazione circoscritta di nuove
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tecnologie per il successivo, graduale passaggio
alla provvista generalizzata, in modo che la prima
e Diniziale fase della seconda fungano pure da
reporting decentrato per l'ulteriore giudizio di
fattibilita e per quegli adattamenti praticabili
finché il nuovo meccanismo non sia ancora a
regime;

— adeguamento degli interventi di pia lun-
ga durata alle prevedibili esigenze del nuovo
codice di tito penale e delle riforme che riguarda-
no il processo civile.

Quanto alle nuove tecnologie, in un certo nu-
merodiuffici sono datempo inusoapparecchiatu-
re piu sofisticate, come felecopier, servizi di micro-
filmatura, computers; ma soprattutto si € avviatala
svolta per la meccanizzazione e I'informatica con
rilevanti impieghi per il casellario giudiziario, le
cancellerie commerciali, il rilascio di certificati.
Le finalita sono evidenti: evitare attivitd ripetiti-
ve ottenendo operazioni piu puntuali e rapide a
parita di personale e — per quanto attiene all’alta
tecnologia — realizzare 'informatizzazione fra
settori di uno stesso servizio o di servizi differen-
ziati ma convergenti e tra indagini diversamente
dislocate per tertitorio e/o per unita giudiziarie.

L’ulteriore svolta prevede il passaggio dalle
procedure automatizzate a veri e propri meccani-
smi di informatica diffusa cosi da individuare
tutte le possibilitd delle sperimentazioni gia in
atto.

Le difficolta si incontrano, piuttosto, nello
sforzo di adeguare la professionalita degli opera-
tori ai nuovi metodi, nel creare cio¢ una vera e
propria cultura delle strutture e del loro impiego,
affinché alla disponibilitd dei mezzi corrisponda
un uso razionale e coerente alle possibilita opera-
tive. Purtroppo I'esperienza concreta da spesso
riscontri sfavorevoli.

Nel contempo si sta procedendo a verificare

tutte le innovazioni di tipo normativo che si

rendano necessarie. Basti pensare alla necessita di
dare valore giuridico ai tabulati formati dall’ela-
boratore in luogo dei registri oggi imposti dalla
normativa, ovvero all’esigenza di evitare un’esat-
ta duplicazione tra audioscrittura automatica in




Lo

udienza e verbalizzazione manuale, ai fini dell’au-
tenticita degli atti processuali in dibattimento.

L’automazione e I'informatica stanno rice-
vendo un decisivo impulso anche nel campo pe-
nitenziario. Infatti sono in corso di realizzazione
un sistema meccanizzato per il trattamento dei
testi documentali, la gestione degli archivi, la
trasmissione rapida di notizie e documenti attra-
verso dati-base, la realizzazione e lo snellimento
delle procedure (matricole, conti correnti, conta-
bilita, statistiche, ecc.) nonché un sistema infor-
mativo costituito da un centro elaborazione dati
che consenta alla Direzione generale degli Istituti
di prevenzione e pena e alle direzioni amministra-
tive periferiche di conoscere in tempo reale tutti i
dati relativi alla popolazione carceraria, al perso-
nale ed all’attivita degli istituti.

Un altro importantissimo settore applicativo
dell’informatica riguarda il Centro elettronico di
documentazione giuridica, che permette ’acces-
so automatizzato a numerosi archivi di leggi, di
dottrina e di giurisprudenza (anche della Corte
Costituzionale, delle giurisdizioni internazionali
CEE e Consiglio d’Europa) nonché dei contratti
collettivi di lavoro, della materia ecologica e del-
Pambiente.

Tale insieme di informazioni, pari ad oltre 2
milioni di documenti in linea, ¢ divenuto accessi-
bile a tutti i cittadini ed agli enti pubblici e privati
cosi da costituite un vero e proprio servizio pub-
blico telematico nazionale. Attualmente sono
collegati direttamente gid 1.500 terminali, ed € in
corso di realizzazione un progetto per permettere
I’accesso a tutti gli uffici della P.A. centrale attra-
verso collegamenti tra computers.

11 principale utente del servizio ¢ I'ammini-
strazione della giustizia, disponendo il Centro di
una vasta rete di collegamenti con gli uffici giudi-
ziari: oltre alla Corte di cassazione, tutte le corti di
appello ed i tribunali, nonché numerose preture.

Ma l'attivita del Centro si svolge altresi nel
settore dell’informatica giudiziaria per 'automa-
zione di tutti gli uffici e servizi della Corte Supre-
ma (soprattutto ai fini della formazione dei ruo-
li), per la creazione di archivi di utilitd con i quali
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si sono realizzati un giornale telematico di novita
giuridiche ed amministrative e una serie di archi-
vi di ausilio per i giudici e per i servizi generali
interessanti 'amministrazione giudiziaria, in pri-
mo luogo P'automazione delle biblioteche e la
ristrutturazione completa delle statistiche giudi-
ziarie. Quest’ultimo intervento € frutto di una
visione diversa sul modo di redigere le statistiche
giudiziarie che consentira, fra I'altro, un vero e
proptio monitoraggio.

Per quanto attiene alle strutture immobiliari,
si & definitivamente abbandonato il criterio del-
Iintervento indiscriminato in favore di un crite-
rio che sia pitt omogeneo all’attuale distribuzio-
ne delle competenze a seguito della legge
n. 399/1984 e che tenga conto di nuove prospetti-
ve di geografia giudiziaria. Percio si € stabilito di
accordare la precedenza a quei progetti che ri-
guardino unitariamente sedi di corte di appello e
di tribunale. Per le preture, si € ritenuto di proce-
dere all’esame ed all’approvazione di progetti
relativi ad uffici presumibilmente destinati ad
assumere il carico di mandamenti limitrofi e che
comunque presentino un elevato indice di lavo-
ro; viceversa non si € dato seguito a pratiche
relative alla costruzione o all’acquisto di nuovi
edifici da destinarsi a preture «congelate». Sol-
tanto nella ipotesi in cui, soddisfatto il program-
ma generale, risultassero ulteriori disponibilita,
sard possibile prendere in esame progetti di ri-
strutturazione di preture congelate o con basso
indice di lavoro, e cid per impedire che diventino
fatiscenti immobili utilizzabili per uffici di conci-
liazione.

E naturale che il potenziamento delle strut-
ture sia condizionato dallo stanziamento di bi-
lancio.

La valutazione della spesa per la giustizia
negli ultimi trentacinque anni e della sua mode-
stia in rapporto al complesso della spesa pubblica
ed alla evoluzione del reddito nazionale indica
come tale comparto abbia avuto un ruolo mode-
sto, comunque sperequato rispetto alla crescita
della domanda di giustizia; né si € tenuto conto
del principio secondo cui gli investimenti in que-
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Sto settore non sono a redditivita lineare bensi a
redditivita di lungo periodo in quanto produco-
no un miglioramento dell’intero sistema sociale e
non di una sua sola componente. Questo indiriz-
zo ¢ stato corretto nell’ultimo biennio perché,
pur dentro un disegno di riduzione della spesa
pubblica, le risorse finanziarie della giustizia so-
no passate dallo o,76% all't% e dall’1%
all’1,30% circa, anzi ad una percentuale anche
superiore se a questo dato siaggiungono le previ-
sioni per ledilizia giudiziaria a carico dei Comu-
ni, ma con ripianamento statale, e quelle degli
oneri aggiuntivi contenuti nella legge finanziaria
(in particolare i Goo miliardi da spendere in un
triennio per la operativita del futuro, nuovo pro-
cesso penale).

10o. La dirigenza degli uffici.

In una visione moderna, la gestione di un
ufficio giudiziario, inteso come apparato che de-
ve produrre un servizio con tempestivita ed effi-
cienza, richiede tecniche di conduzione del perso-
nale e di utilizzazione dei mezzi, richiede capacita
di programma del lavoro, fra poco richiedera
Iattitudine a capire i modelli di informatica e di
elaborazione elettronica.

Al contrario, la concezione corrente del «capo
dell’ufficio» € ancora un ibrido fatto di residui
gerarchici e di riforme lasciate a meta, che, se
consente al «capo» spazi di intervento, tuttavia
non lo tesponsabilizza sul versante dell’organiz-
zazione ¢ della produttivita del relativo servizio.
In un certo senso la posizione del dirigente costi-
tuisce uno sfatus, se non una vera e propria carrie-
ra distinta. E difficile che un «capo» cessi di essere
tale, anche se la sua dirigenza si ¢ dimostrata
inefficiente: da consigliere pretore o procuratore
di un piccolo tribunale a presidente dello stesso,
poi presidente di un tribunale pid importante e
via via procuratore generale, presidente della
corte di appello, attraverso una ininterrotta cate-
na che talvolta fa di lui un coagulo di centri di
potere sempre piu ampi, purché abbia qualifica
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formale, anzianita di ruolo e, talvolta, appoggi in

colleghi di corrente nella sede opportuna.

E noto a tutti il dibattito che da tempo si
sta svolgendo sulla necessita di rendere tempo-
ranea la dirigenza dell’ufficio: al riguardo & in
corso di discussione presso la Commissione
Giustizia della Camera un disegno di legge
(che riguarda anche i Consigli giudiziari e la
reversibilita delle funzioni).

Il sistema di dirigenza a tempo raccoglie i
consensi di numerosi contributi; non mancano
tuttavia obiezioni radicali come non mancano
preoccupazioni circa 'attuabilita del sistema nel
timore di lunghe scoperture dovute al conse-
guente moltiplicarsi del lavoro del C.S. M., ovve-
ro alla perdita di esperienze dimostratesi valide. E
chiaro che il tema ha forti implicazioni di politica
istituzionale, dovendosi operare una scelta fra
Pesigenza di impedire incrostazioni di potere pre-
giudizievoli per la gestione qualitativa del servi-
zi0 e 'opportunita di evitare accentuati ricambi,
In qualche contributo si propone che non soltan-
to gli incarichi direttivi bensi tutte le funzioni
monocratiche siano temporanee.

Accanto al tema della temporaneita ¢’é Ialtro
€ non meno importante problema dei criteri di
nomina, i requisiti necessari per 'incarico e la
professionalita richiesta.

Non c’¢ dubbio che i criteri di scelta non
possono fondarsi (e su ¢ié concordano tutti i
conttibuti) sulla mera anzianita di servizio (in
proposito la circolare n. 10774 del 15 dicembre
1983 del C.S.M. gid segna un passo innanzi), né
sul parametri relativi ai tramutamenti e al conferi-
mento di funzioni non direttive (1); essi vanno
piuttosto calibrati sul modello di esercizio di una
dirigenza che richiede, pitt che la capacita di
redigere dotte sentenze, attitudini di organizza-
zione, di amministrazione, di gestione dei mezzi e
delle spese: in definitiva; attitudini manageriali
(anche su questo i contributi sono concordi).

Percio occorre uscire dall’empirismo e dallo
spontaneismo, che spesso nascondono inefficien-
za, abdicazione dal ruolo, irresponsabiliti ed inet-
titudine; occorre prevedere occasioni e modalita




di apprendimento e di approfondimento delle
relative tecniche. Va da sé che siffatte specializza-
zioni non debbono mai prescindere da alcuni dati
fondamentali del patrimonio del dirigente, cioé
lealta istituzionale, imparzialitd, fermezza, rispet-
to dell’indipendenza dei magistrati dell’ufficio,
nei cui confronti egli non ¢ capo gerarchico ma
primus inter pares, col potere tuttavia di stabilire
regole e impartire disposizioni pet 'efficienza del
servizio.

Al quesiti formulati nella relazione prelimina-
re, e cioe: se sia utile un intervento legislativo
rivolto a fissare i requisiti di base per conseguire
una dirigenza; se sia opportuno lasciare ad altro
apparato quanto attiene alla gestione dei mezzi
materiali ed ai rapporti con altre amministrazioni
(sul modello nordamericano del court clerk e del
court administrator), rimanendo al magistrato diri-
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gente l'ufficio tutto cio che riguarda Porganizza-
zione e la programmazione generale del lavoro; se
sia necessario prevedere, con apposita riforma,
una responsabilita del dirigente per gravi ineffi-
cienze del servizio giudiziario e possibilita di
valutazione della idoneita della dirigenza nel cor-
so del suo esercizio, gli orientamenti maggioritari
possono cosi sintetizzarsi:

— ¢impossibile prestabilire in via normativa
1 criteri di scelta, se non in termini generali (in
qualche contributo si riprendono, tuttavia, le non
piu recenti indicazioni delle elettivita o della rota-
zione fra tutti i componenti 'ufficio aventi una
certa anzianita);

— einopportuno attribuire a soggetti distin-
ti Pattivita di amministrazione della giurisdizione
e quella di organizzazione e programmazione
generale del lavoro giudiziatio (pero nel contri-

(1) La distribuzione per cta dei dirigenti gli uffici & la seguente (rilevazione al 31 dicembte 1985):

lid Pres. cass, Proc. G. cass. Pres. C. App. P?)CA;’;“ p];h:(::“: Proc. Rep. Min. Pres. Trib. Proc. Rep. Colgsi.rizfct.
e ! 6 3 7

69 1 8 4 1 5 2
68 2 3 z 6 3
67 3 1 8 x
66 1 - 16 7
G 1 1 1 13 3
64 3 z 14 6
63 z 2 z 17 9
62 z 13 8
61 1 3 I7 2z
6o 1 1 8 3
59 1 ! 8 )
58 I 4 10
57 1 7 2
56 ! 3 3 4
55 z 2
54 3 1
35 1 1 1
j2 2
5l

jo 1
49 2 4
48 1
47

46

45 1
44

43 !
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buto di un organismo sindacale si afferma che
non vi sarebbero difficolta né pregiudizi per I'in-
dipendenza della magistratura, sull’esempio del-
Pattivitd patlamentare ove la gestione delle strut-
ture collaterali e di supporto fosse affidata a fun-
zionari);

— occorre prevedere la rimozione dell’in-
carico per inettitudine o per inefficienza, cosi
innovando alla pressoché impraticabile proce-
dura prevista dall’art. 3 della legge sulle guaren-
tige; occotre istituire appositi corsi di forma-
zione per dirigenti, come condizione indispen-
sabile per partecipare alla valutazione per inca-
richi direttivi.

r1. Ilruolo,la collocazione e la professiona-
lita del funzionario di cancelleria nella
azienda giustizia. y
La concezione della giustizia come servizio e
la necessita di una organizzazione s¢condo mo-
delli di tipo aziendale si riflettono sul funziona-
mento degli uffici di cancelleria, intesi come sup-
porto indispensabile per 'esercizio della giurisdi-
zione. Ne risultano influenzati il rapporto con
’utenza, la fisionomia dei servizi, lo stesso ruolo
dei funzionari e il conseguente rapporto con il
magistrato-capo dell’ufficio.

a) Lesigenza di un diverso rapporto con
gli utenti del servizio si manifesta, forse ancor
prima che per i magistrati, proprio per 'ufficio di
cancelleria, che si trova a sostenere I'impatto
quotidiano con le diverse categorie interessate ad
esercitare la funzione di filtro fra tali categorie ed
il magistrato. Occorre percio che la nuova consi-
derazione per I'utenza si manifesti in un adegua-
mento culturale del funzionario; in altri termini,
dandoallastruttura un taglioaziendalistico, anche
il rapporto con I'esterno va rivisto e rimodellato
affinché i costi dell’apparato possano trovare giu-
stificazione nella resa di adeguati benefici per la
comunita e in un accresciuto indice di produtti-
vita.
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b) La necessita, da sempre conclamata, di
pervenire ad una radicale riforma dei servizitrova
anch’essa ulteriore impulso nella diversa filosofia
che si vuole introdurre nel’amministrazione del-
la giustizia.

In concreto un servizio puo essere reso secon-
do schemi imprenditoriali solo se le strutture € la
metodologia di lavoro lo consentono, per cui la
misura di una effettiva volonta di mutamento €
costituita dall’incidenza degli elementi di rifor-
ma. E dunque opportuno che, in attesa del radica-
le e completo processo di trasformazione gia
avviato attraverso programmi di automazione
dei servizi civili, penali e penitenziari, si proceda
parallelamente ad una serie di modifiche che ren-
da Pattivita degli uffici pit agile e consenta note-
voli abbreviazioni dei tempi diattesa. Al riguardo
sono indispensabili alcune semplificazioni di pro-
cedure, estensione del sistema della forfettizza-
zione per i pagamenti dei diritti, la eliminazione
di superflui passaggi di carte e di altrettanto
superflui visti ed iscrizioni su registri (come gli
organismi di categoria auspicano).

¢) Tutto questo ripropone con urgenza il
problema dell’adeguatezza dei funzionari ai nuo-
vi compiti cui sono chiamati. Si & gia detto del
diverso rapporto che occorre instaurare tra gli
utenti e il personale; ma € anche necessario rego-
lamentare le funzioni nel senso di dare contenuti
nuovi all’attivita nel segno dell’efficienza.

- Nella relazione preliminare sono state tratteg-
giate le linee evolutive verificatesi nell’ordina-
mento dei funzionari di cancelleria negli ultimi
tempi. E stata istituita una fascia dirigenziale che,
limitata nella prima fase ad un ristretto numero di
unita, & stata poi estesa a tutti gli uffici di cancelle-
ria a livello distrettuale e circondariale, oltre un
certo numero di uffici di particolare rilevanza;
inoltre sono stati creati postia livello dirigenziale
nell’Ispettorato e in Direzioni del Ministero, co-
me i Consiglieri ministeriali. Lo sviluppo ultimo
¢ segnato dalle qualifiche funzionali che, intro-
dotte in tutti i comparti amministrativi, per il
settore giudiziario sono costituite, a livello diret-



tivo, dalle qualifiche di funzionario di cancelleria
(VIII livello) e di collaboratore di cancelleria (VII
livello), nonché dalla qualifica di assistente giudi-
ziario (V1 livello) corrispondente all’ex carriera di
concetto.

L’abolizione delle rigide tipartizioni delle
carriere e 'introduzione delle qualifiche funzio-
nali, concepite per ridare alla pubblica ammini-
strazione slancio ed efficienza secondc un corret-
to rapporto tra costi € benefici, vengono a cadere
proprio nel momento in cui il settore giustizia
intende voltare pagina per privilegiare i contenu-
ti di rendimento rispetto al mero aspetto istituzio-
nale. Ebbene, le nuove qualifiche e I’'adozione di
modelli di tipo aziendale potrebbero — secondo
le categorie interessate — costituire lo strumento
per rigenerare 'organizzazione del lavoro negli
uffici giudiziari e per risolvere il problema dei
rapporti tra magistrati e funzionari. L’assimila-
zione ai nuovi schemi potrebbe essere reso pin
agevole, tra I'altro, dalla legge 13 maggio 1985,
n. 190, che ha conferito il riconoscimento giuridi-
co ai ¢.d. «quadri intermedi» dell’imptresa, preve-
dendo una categoria i cui requisiti di appartenen-
za risultano particolarmente interessanti per la
loro adattabilita agli operatori dei servizi giudi-
ziati.

In proposito gli organismi di categoria si
richiamano al progetto di regolamento delle fun-
zioni dei dirigenti gli uffici delle cancellerie e
segreterie giudiziarie, frutto dell’accordo rag-
giunto dai rappresentanti dell’ Associazione ma-
gistrati e dai rappresentanti della CGIL-FP CISL-
FILS e UIL-STAT (P’accordo fu presentato all’al-
lora ministro Martinazzoli il 28 febbraio 1985);
questo accordo consentirebbe, qualora si volesse-

ro rivisitare secondo criteri aziendalistici le fun- -

zioni di ogni componente dell’ufficio giudiziario,
di pervenire, con gli opportuni correttivi imposti
dalla peculiarita dell’amministrazione della giu-
stizia, alla seguente previsione organizzativa:

— magistrato-capo dell’ufficio, cioé la compo-
nente professionale depositaria delle conoscenze
e competenze specifiche necessarie alla realizza-
zione dell’obiettivo organizzativo, che imparti-
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sce le direttive generali alle altre componenti
dell’ufficio giudiziario e che si assume la respon-
sabilitd della gestione organizzativa complessiva;

— dirigente dell’ufficio di cancelleria, incaricato
di dirigere ed organizzare I’area dei servizi stru-
mentali, responsabile verso i capi degli uffici
giudiziari dell’attuazione degli obiettivi indicati
nelle direttive generali ricevute e che, come tale, &
assimilabile al dirigente amministrativo d’azien-
da, perché a lui compete la garanzia dell’efficienza
operativa dell’apparato di strutture e del relativo
personale;

— funzionari direttivi (VII e VIII qualifica fun-
zionale), collocabili nella figura dei «quadri intet-
medi», con funzioni a carattere continuativo e di
rilevante importanza per la realizzazione delle
finalita dell’azienda giustizia, infatti i funzionari
direttivi, anche nella figura di «quadri intermedi,
svolgono un’attivita di stretta collaborazione con
il dirigente della cancelleria per il migliore rag-
giungimento degli obiettivi fissati dalle direttive
generali del capo dell’ufficio o contenuti nelle
norme che regolano lo svolgimento dei servizi;
essi dirigono, altresi, le unitd organiche interne
alle quali sono preposti, impartendo le opportune
istruzioni al personale assegnato;

— segretari giudiziari (attualmente assistenti
giudiziari con la VI qualifica funzionale), assimi-
labili, nel pitt ampio contesto delle figure profes-
sionali di tipo aziendale, agli «impiegati» dell’im-
presa; essi, infatti, si troverebbero a sostenere
Ponere dello svolgimento dei servizi non soltanto
per meri compiti di assistenza o di segreteria, ma
con maggiore ampiezza secondo le istruzioni ri-
cevute dai funzionari preposti alle diverse unitd
organiche e dal dirigente della cancelleria, re-
sponsabile verso il magistrato-capo dell’ufficio
del risultato e dell’efficienza di tutta la struttura.

Anche il personale esecutivo (IV qualifica
funzionale) potrebbe, in tale ottica, ricevere una
piu favorevole sistemazione e vedrebbe migliora-
to il proprio livello di lavoro attraverso un mag-
giore inserimento nella struttura giudiziaria, ri-
formata secondo criteri aziendali.
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Un discorso a parte va fatto per il ruolo
emergente del personale informatico, pet il quale
il D.P.R. 1219/1984 ha individuato diverse quali-
fiche funzionali che I'amministrazione intende
introdurre per rendere operanti i centri elettroni-
ci gia in funzione o in viadi allestimento. Trattan-
dosi di attivita che proprio nell’impresa hanno
trovato la massima esaltazione, 1a loro collocazio-
ne nell’indicata tipologia appare particolarmente
opportuna.

Questa prospettiva (sottolinea uno specifico
contributo sul tema) non modificherebbe la not-
mativa attuale, ma consentirebbe un diverso con-
tenuto all’attivita degli operatori e avvierebbe un
processo di trasformazione anche psicologica del
modo di concepire i rapporti all’interno degli
uffici.

Al fine di conseguire tali risultati occorre
rivedere i criteri di reclutamento e di professiona-
lita, Come nella vicina Francia (che ha corsi di
preparazione a livello distrettuale, il tirocinio di
un anno presso gli uffici giudiziari dei tre gradi di
giurisdizione e la frequenza presso I’ Ecole Natio-
nale des Greffes, il che consente ai funzionari di
acquisire le nozioni utiliallo svolgimento dituttii
servizi), sono necessari corsi di preparazione e di
riqualificazione sui temi della gestione del perso-
nale, della organizzazione del lavoro, dell’infor-
matica ed automazione degli uffici, della contabi-
lita di Stato.

Occorre, inoltre, un aggiornamento costante
sui problemi amministrativi, che puo derivare
non solo da corsi periodici ma anche (lo segnala
uno specifico contributo) da un flusso continuo
di dati con la diffusione (anche a mezzo di un pia
razionale utilizzo del Bollettino Ufficiale) dei
quesiti risolti dai vari uffici ministeriali e delle
risoluzioni comunque adottate sulle materie dei
servizi.

Un’ultima annotazione per cio che riguarda il
personale di cancelleria va fatta in parallelo con
quanto in precedenza affermato per Porganico
minimo dei magistrati: anche negli uffici di can-
celleria, in vista di un disegno di generale rinnovo
della geografia giudiziaria, occorre prevedere u-
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na dotazione ottimale dei funzionari pet il razio-
nale svolgimento del servizio.

d) La questione piu delicata € quella dei
rapporti tra il magistrato-capo dell’ufficio e il
dirigente della cancelleria.

Numerosi contributi di Consigli giudiziati
esprimono un otientamento contrario alla c.d.
doppia dirigenza, cioé alla netta distinzione, con
autonome responsabilita, del’amministrazione
della giustizia, da un canto, e della gestione dei
mezzi strumentali, dall’altro. Viceversa in diffe-
renti contributi si fa rilevare che in altri paesi, sia
di ¢ivil law, come la Francia, sia di common law,
come gli U.S.A., le due attivita sono nettamente
distinte e fanno capo ad autonome responsabilita,
pur nell’ambito di direttive atte ad assicurare il
pieno esercizio della giurisdizione. In Francia
i greffiers en chef sono funzionari direttivi che eset-
citano le funzioni di capi degli uffici amministra-
tivi, provvedendo al buon funzionamento delle
procedure d’ufficio, alla preparazione dei bilanct,
alle diverse incombenze per i beni mobili e immo-
bili, comprese le attrezzature, nonché all’ammini-
strazione del personale non togato. Negli LL5.A.
lo schema organizzativo tipo riscontrabile in dif-
ferenti sistemi statali prevede uno Stafe Court
Administrator (coincidente, spesso, con il Court
clerk) il quale, secondo le direttive generali del
magistrato o del Judicial Conncil, svolge compiti di
amministrazione dell’ufficio, di preparazione del
bilancio della Corte, di coordinamento delle ope-
razioni con altri organi statali e federali, di gestio-
ne di controllo del personale non togato, di utiliz-
zo degli immobili e delle attrezzature, di raccolta
ed analisi dei dati statistici.

In Italia lufficio giudiziario ¢ una entitd com-
plessa, in quanto ricomprende I'organo giudi-
siario e la struttura di cancelleria, con la conse-
guenza che a capo dell’intero organismo deve
rimanere il magistrato per I'esigenza di assicurare
autonomia ed indipendenza allesercizio della
giurisdizione; a parere dei sindacati di catego-
ria, nel’ambito di tale organismo complesso 'uf-
ficio di cancelleria, per ’area dei servizl strumen-
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tali, va affidato alla direzione e all’organizzazione
del dirigente amministrativo, il quale esercita la

‘propria autonomia funzionale secondo le diret-

tive generali impartite dal magistrato-capo
dell’ufficio e con responsabilita verso di lui (sal-
vo le norme di natura amministrativa e fiscale che
presiedono alle diverse attivitd dei funzionari,
titolari esclusivi dei compiti di amministrazione
attiva e delle connesse responsabilitd contabili).
In altri termini, sarebbe delineabile uno schema
di distribuzione delle attivita e delle competenze
innestando schemi di natura aziendale sul tessuto
dell’amministrazione della giustizia, come gia si
accennava nella lettera ¢), senza porre in discus-
sione I'unica dirigenza generale dell’ufficio giu-
diziario.

In realta, molti ritardi e insufficienze (si osser-
va in alcuni contributi) potrebbero essere elimi-
nati liberando da oneri gravosi il capo dell’ufficio
giudiziario, il quale costretto ad accentrare tutto,
finisce spesso con il perdere il controllo effettivo,
sopraffatto dalla complessita degli adempimenti;
il suo potere di vigilanza, attualmente limitato
alPapposizione di firme su documenti che per lo
piu non conosce, avrebbe, invece, lopportunita
di manifestarsi in pit proficui interventi rivolti ad
ottenere risultati finali di buona amministrazio-
ne, con I'ulteriore beneficio di un maggiore utiliz-
zo del tempo per 'amministrazione della giurisdi-
zione In senso stretto.

12. Prospettive di riforma del Ministero di
grazia e giustizia e problemi normativi.

[efficacia, la tempestivita e la stessa qualita
del servizio di giustizia sono condizionate, per
molteplici aspetti, dal modo in cui € organizzata
ed opera 'amministrazione centrale, cioé il Mini-
stero e il Consiglio Superiore della Magistratura.

Nella relazione preliminare il discorso si é
circoscritto al Ministero, sottolineandosi 'im-
portanza del relativo apparato che, in forza
dell’art. 110 della Costituzione, deve provvedere
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a quanto necessario per il funzionamento dei
servizi. Si ritiene opportuno mantenere anche
questa relazione di base nello stesso ambito, riser-
vando alla Conferenza gli argomenti ulteriori.
Tuttavia non si pud non ribadire interdipenden-
za dei problemi giacché:

— nella disciplina dell’organizzazione mini-
steriale sopravvivono gruppi di norme emanate
oltre cinquant’anni fa — come € noto, la discipli-
na fondamentale é contenuta nel R.D. 27 ottobre
1927, n. 2187 — e le innovazioni successive, pur
numerose, non hanno sostanzialmente modifica-
to I'impianto di base, neppure in rapporto alle
ripartizioni attributive conseguenti alla istituzio-
ne del Consiglio Superiore della Magistratura;

— lalegge 16 settembre 1958, n. 916, non ha
introdotto una sistemazione compiuta delle reci-
proche attribuzioni, donde il problema se le
competenze del Ministro nel settore della magi-
stratura siano soltanto residuali oppure identi-
ficabili in via autonoma, problema che certo
non giova all’architettura complessiva del set-
tore-giustizia e che talvolta stimola, in sede im-
propria, ad un’actio finium regunderum. Siaggiunga
I’altro, spinoso aspetto della ¢.d. «<amministrazio-
ne della giurisdizione»: I'assenza di un preciso
quadro di riferimento spinge a chiedersi in qual
misura 1 relativi poteri competano al Ministro e in
quale al Consiglio, con conseguenze rilevanti
nella concreta regolamentazione dei rapporti con
le dirigenze degli uffici.

I profili di riforma dovrebbero partire dalla
denominazione del Dicastero: non piu «Ministe-
ro di grazia e giustizia» bensi «Ministero della
giustizia», perché il potere di concedere grazia ¢
attribuito al Presidente della Repubblica, anche se
al Ministero compete D'istruzione delle relative
pratiche e lattivita di proposta. Del resto, negli
altri Stati la denominazione consueta € quella di
«Ministero della giustizia»; quindi, anche per
questo verso, un’analoga dizione eliminerebbe
disparitd nell’ambito dei rapporti internazionali,
specie comunitari.

Un recente orientamento propone la denomi-
nazione di «Ministero della giustizia e della legi-
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slazione, il che esprime non soltanto I'esigenza
di una piu corretta nomenclatura bensi quella di
una dimensione istituzionale di ben pil ampia
portata. A seguire tale orientamento, il Ministero
dovrebbe cedere al Consiglio tutte le competenze
di carattere amministrativo concernenti lo status e
I'impiego operativo del magistrato, come i con-
gedi, le aspettative, il riconoscimento di cause di
servizio, i bandi di concorso, la pubblicazione di
vacanze, la presa di possesso anche a seguito di
tramutamento ecc., (ed in questo senso si sono
espressi alcuni Consigli giudiziari); ma nel con-
tempo dovrebbe potenziare gli interventi e i con-
trolli sulla organizzazione degli uffici e su quegli
aspetti (servizio ispettivo, azione disciplinare) in
cui si profila una responsabilitd politica che istitu-
zionalmente non ¢ attribuibile al C.S.M. Nello
stesso tempo, il Ministero dovrebbe potenziare
Iattivita diideazione, preparazione e redazione di
testi normativi, e si vedrebbe attribuire compiti di
razionalizzazione della legislazione mediante testi
unici, coordinamenti formali e raccolte sistemati-
che, sul modello della Law Commission inglese
nella triplice prospettiva della consolidation, codifi-
cation € law reform.

La prospettiva innanzi delineata, che non
¢ priva di problematiciti ma é anche ricca
di suggestive reinterpretazioni istituzionali,
porrebbe in una Juce diversa il binomio
«legge-giustiziar, richiederebbe un’attenta rivisi-
tazione dell’apparato ministeriale e darebbe uno
spessore nuovo ad alcune strutture del Ministero,
in particolare I'Ufficio Legislativo.

Com’e chiaro, non si tratta soltanto di proble-
mi di denominazione. La tematica ha natura so-
stanziale e riguarda profili di riforma e di riorga-
nizzazione la cui esigenza nasce dall’impiego di
moderni strumenti e metodologie operative e
dalla stessa concezione del «servizio di giustizia»
globalmente considerato, cosi come nasce dall’at-
tuale complessita dell’istanza giudiziaria che po-
stula — nella preordinazione del servizio — in-
terventi multidisciplinari.

Su questa strada qualcosa gia si ¢ fatto. Nella
relazione preliminare si é dato conto di due inizia-
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tive recentemente adottate, che riguardano la co-
stituzione dell’Ufficio per la giustizia minorile
(disposta con decreto ministeriale del 23 ottobre
1984) € la costituzione, nell’ambito della Direzio-
ne generale dell’organizzazione giudiziaria, del-
I’Ufficio per i rapporti con il Consiglio Superiore
della Magistratura (disposta con decteto del 21
febbraio 1986).

La seconda innovazione & servita a creare un
organismo d’incontro fra le sue sfere'di attribu-
zioni: vi sono, infatti, iniziative, provvedimenti,
operazioni che hanno bisogno di raccordo tra
Ministero e C.S.M., un raccordo efficace ed im-
mediato nell’interesse del servizio di giustizia. In
questa prospettiva, il nuovo ufficio realizza —
come si legge nel decreto che lo istituisce — un
collegamento funzionale costante tra il responsa-
bile del Dicastero e il Consiglio.

Ancora piu pressante ¢ I'esigenza di avvalersi
di specifiche professionalitd nell’ambito della
struttura ministeriale.

A considerare le attivita delle singole Direzio-
ni, ci si imbatte in compiti — molti dei quali
imposti o irrobustiti da emergenze recenti — che
superano quelli concernenti 'organizzazione dei
servizi secondo modelli tradizionali e che richie-
dono esperienze specialistiche e multidisciplinari.
I personale addetto al Ministero — magistrati,
funzionari, segretari — ha acquisito capacita ed
esperienze in settori diversi; tuttavia diventa sem-
pre pil necessario integrare tali acquisizioni con
professionalita specifiche ed originarie, percio in
grado non soltanto di «trattare» esigenze speciali-
stiche, ma anche di portarvi le innovazioni recate
dalle esperienze tecniche piu recenti.

Cosi, 1 massicci interventi sull’edilizia giudi-
ziaria e penitenziaria e sulle relative attrezzature
richiedono la stabile partecipazione di ingegneri,
geometri, ragionieri (come ha suggerito un re-
cente intervento della Corte dei conti), il poten-
ziamento delle disponibilita finanziarie postula
capacita di spesa, e percio I'apporto di dottori
commercialisti, di esperti di economia aziendale,
di analisti di settore; la nuova politica del perso-




nale e la razionalizzazione delle risorse umane e
materiali lascia spazi tecnici di organizzazione
aziendale; il sempre pit accentuato ricorso all’in-
formatizzazione e al monitoraggio richiede 'in-
tervento organico di sistemisti, analisti, tecnici
operatori.

E chiaro che la partecipazione dei tecnici
postula a sua volta la individuazione di scelte di
merito, € percio la costante presenza di soggetti
che, a vari livelli nella struttura ministeriale, han-
no il compito di effettuarle attraverso il filtro
della propria esperienza e capacita professionale,
sintetizzando i dati tecnici con le esigenze del-
"amministrazione della giurisdizione. Ci6 giusti-
ficherebbe la presenza di magistrati al Ministero.

Secondo questa tesi — che ¢ alla base dell’at-
tuale normativa — attraverso la gestione dei ser-
vizi amministrativi e attraverso la predisposizio-
ne degli strumenti di supporto si puo incidere piu
o meno direttamente sull’attivitd giudiziaria in
senso stretto; da qui la necessita, o quanto meno
Popportunita, che a predisporre e a gestire servizi
e strumenti di supporto siano soggetti apparte-
nenti all’ordine giudiziario, i quali — si aggiunge
—appaiono i piu idonei a conoscere e ad apprez-
zare adeguatamente le effettive esigenze della
giurisdizione.

Unaltro orientamento di opinione attribuisce
valore determinante alle competenze specifiche,
specie se di carattere tecnico; quindi esclude la
necessaria presenza di magistrati in quei settori
del Ministero ove prevalgano problemi, attivita,
scelte di natura tecnica ed amministrativa. Una
redistribuzione delle competenze sulla base delle
professionalita tipiche — si sostiene — accresce-
rebbe il senso di responsabilita decisionale, senza
commistioni di esperienze diverse dalla profes-
sionalita di origine, nel quadro complessivo di
una cultura sempre pit orientata verso le specia-
lizzazioni. '

Pur in questa seconda prospettiva, la presenza
di magistrati sarebbe sempre necessaria nei setto-
r1 impegnati nella raccolta e valutazione di ele-
menti relativi al comportamento dei giudici a fini
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disciplinari, come I'Ispettorato; cosi pure sarebbe
necessaria in quegli uffici dell’amministrazione
centrale che, per le materie di cui si occupano,
possono considerarsi «paragiudiziari». In esse so-
no facilmente riscontrabili elementi di connessio-
ne diretta con le attribuzioni degli organi giudi-
ziari, o perché costituiscono esplicazione di pote-
ri di natura prettamente processuale (richieste di
procedimento o di autorizzazione a procedere,
richieste di estradizione, differimento o sospen-
sione della pena ecc.), o perché comportano valu-
tazioni analoghe 2 quelle del giudice con imme-
diata incidenza sul risultato dell’attivita giurisdi-
zionale (es. grazie).

Dei vari contributi sul tema, alcuni propon-

gono la creazione di una nuova categoria di fun-
zlonari amministrativi e tecaici, salva Pattivita di
direzione che competerebbe pur sempre a magi-
strati; altri si limitano a sottolineare 'esigenza di
una temporaneitd di permanenza di magistrati al
Ministero, per non sottratli troppo alle funzioni
specifiche, altri ancora propongono marginali
modifiche al sistema vigente.

Un altro problema, che sovente ¢ stato solle-
vato, riguarda il decentramento di alcune attivita
gestionali, o mediante la costituzione di appositi
otganismi locali (1 «provveditorati di giustizia»)
ovvero mediante lattribuzione di specifiche
competenze amministrative ai dirigenti gli uffici
a livello distrettuale, in aggiunta a quelle che essi
gid hanno secondo I’attuale normativa.

Il decentramento in favore dei magistrati diri-
genti sembra difficilmente praticabile sia per la
scarsa capacitd manageriale che allo stato essi
hanno sia per 'impreparazione della struttura
locale a ricevere una piu ampia dimensione ge-
stionale. Sul piano istituzionale, poi, sussistono
alcune difficolta che rendono meno agevole la
soluzione del problema: in particolare il rapporto
con I’art. 110 della Costituzione, che attribuisce al
Ministro della giustizia la responsabilita politica
in ordine all’organizzazione e al funzionamento
dei servizi, laddove un ampio decentramento in
favore di organi (i magistrati dirigenti gli uffici),
che ¢ improprio considerare a tutti gli effetti
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dipendenti del’amministrazione centrale, po-
trebbe in parte vanificare questa responsabilita o
renderla impossibile.

La strada del decentramento attraverso dipar-
timenti locali o provveditorati regionali del Mini-
stero, in modo da creare strutture periferiche
incaricate della funzione strumentale indispensa-
bile al servizio di giustizia, ¢ condivisa da alcuni
interventi, mentre in altri si sottolinea il pericolo
di una frammentazione della politica gestionale €
dell’assenza diun quadro di riferimento costante,
con Pulteriore possibilita di linee operative diso-
mogenee.

13. La condizione e il ruolo dell’Avvoca-
tura.

Analizzando le indagini sulla condizione del-
I Avvocatura ¢ sul grado di incidenza nella pro-
duzione di giustizia, nella relazione preliminare si
rilevd che approccio ha sovente unl connotato
sociologico o di categoria, non sempre idoneo ad
allargare il dibattito verso orizzonti strutturali; in
realta i contributi sul tema lo hanno confermato,
ribadendo la tesi secondo cui non ¢ sufficiente-
mente analizzato il nocciolo vero della funzione
dell’avvocato: cioé che la sua opera non soltanto €
necessaria perché costituisce presidio di civilta
giuridica e di democrazia giudiziaria, ma ¢ un
elemento attivo nella resa di giustizia e come tale
partecipa alla produzione del servizio giudiziario,
con pati dignita rispetto agli altri protagonisti di
giustizia. In altri termini, dire che senza Pavvoca-
to non si puo fare la causa o il processo, non
significa dire tutto; 0CCOTLE pluttosto riguardare
la problematica della difesa secondo questa piu
ampia prospettiva: senza Payvocato non si puo
rendere giustizia, perché I'avvocato ¢ un compar-
tecipe del servizio di giustizia. S1 tratta diun dato
ontologico in un cOrretto sisterna giudiziario che,
proprio attraverso lattivita di difesa e 'analoga
ed opposta attivita di accusa, riafferma I'indipen-
dente terzieta del giudice.
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I ’affermazione ha notevole portata s0cio-po-
litica ed istituzionale e puo rivestire notevole
interesse pet ricondurre ad un confronto piu
pacato polemiche che negli ultimi tempi hanno
agitato il rapporto tra avvocati e giudicl.

I anche vero, d’altra parte, che le prospettive
del ruolo subiscono Iincidenza e i limiti della
condizione, ciog di quei fatti connessi allo stan-
dard fisionomico medio della categoria: dalla
composizione al livello di preparazione, dalle
tecniche di formazione al praticﬁntato, dal rap-
porto con i centri di cultura universitaria alla
disponibilita nel confronto con altre categorie,
dalla fedelta ad una tradizione di stampo liberale
alle nuove forme organizzative.

11 primo dato che si coglie nelle analist concet-
nenti 'avvocatura & quello NuMmMerico.

Gli iscritti agli albi professionali forensi (se-
condo I’elaborazione fatta aell’ottobre 1985 dalla
Cassa nazionale di previdenza ed assistenza 2
favore degli avvocati e ptocuratori) sono 48.327,
di cui 16.822 nei distretti del notd, 11.910 nel
distretti del centro, 13.31910 quellidelsud e 6. 276
in quelli delle isole.

Il aumero complessivo degli iscritti agli albl
forensi & aumentato negli ultimi quindici anni del
12,43 %. Tuttavia I'incremento non ¢ uniforme
poiché (sempre secondo i dati pubblicati dalla
Cassa di previdenza forense) nei distretti del nord
¢ stato registrato un aumento degli iscritti agli
albi del 19,11%, in quelli del centro del 12,95%,
in quelli del sud del 5,86% ed in quelli delle isole
del 9,45 %o.

Non tutti gli iscritti agli albi esercitano in
concreto Pattivita professionale; infatti sono nu-
merosi coloro che mantengono tale posizione
soltanto per motivi di prestigio o per conve-
nienze sociali, cosi come sono numerosi quelli
che svolgono attivita forense atempo limitato per
incrementare altri redditi (insegnanti, pensionati,
ecc.), ovvero in attesa di inserimento in una di-
versa, definitiva posizione lavorativa.

Secondo i dati raccolti dalla Cassa di previ-
denza ed assistenza gli iscritti all’ordine che non
esercitano alcuna attivita forense oppure vi si
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dedicano saltuariamente o soltanto all’inizio od al
termine della propria vita lavorativa, senza rag-
giungere i parametri fiscali minimi, sono il 17%
nei distretti del nord, il 21% nei distretti del
centro, il 28% in quelli del sud e il 26% in quelli
delle isole.

Nel contempo sarebbe importante svolgere
uno studio sugli avvocati dispersi nelle piccole
sedi per accertare se essi possano dare un buon
servizio agli utenti, se abbiano il flusso di lavoro
necessario per sostenere il peso di uno studio
attrezzato, se uno spostamento del giudice e del-
I'avvocato nel capoluogo non sia la soluzione piu
razionale. Evidentemente la soppressione delle
sedi minori comporterebbe anche per gli avvocati
non trascurabili fenomeni di mobilita.

Le considerazioni che precedono suscitano il
problema c.d. del numero chiuso, che piu volte é
stato posto anche in rapporto ad esperienze stra-
niere, un problema strettamente connesso all’al-
tro sulla mobilita professionale. Pur non mancan-
do interventi favorevoli a tale sistema, la maggio-
ranza dei contributi é contraria all’albo chiuso (si
accenna, fra 'altro, ad un possibile contrasto con
Part. 33 della Costituzione), optandosi per una mi-

‘gliore selezione iniziale e per piu rigidi controlli

da parte dei Consigli invece di un provvedimento
cosi drastico e pericoloso; inoltre si sollecita una
responsabile considerazione delle dinamiche cot-
rettive delle forze del mercato, semmai garanten-
do la possibilita di uscire dalla professione secon-
do un sistema previdenziale pit vantaggioso; in
qualche contributo siformula la previsione diuna
futura crescita della domanda di giuristi nelle
imprese e nelle pubbliche amministrazioni, oggi
spesso prive di strumenti di valutazione giuridica
indispensabili ed opportuni alla loro attivita, per
cui, crescenido la complessita delle regole, si am-
plia lo sviluppo del lavoro di consulenza preven-
tiva, non solo per le imprese ma anche per i
privati, in una prospettiva in cui la vertenza giu-
diziaria € il rimedio estremo, dopo che si sono
esaurite le altre possibilita. Nel contempo vanno
crescendo anche le forme di intervento pubblico
per garantire I’assistenza legale ai meno abbienti,
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e cio portera un ulteriore prevedibile impegno,
sia pure con ampie modifiche della committenza.

L’orientamento prevalente ¢, dunque, nel
senso che l'elevato numero di iscritti non ha
incidenze negative sull’«azienda giustizia» e che
gliavvocati dovrebbero tutelare il proptio ordine
piu con la bonta del servizio reso che con I'esclu-
siva del numero chiuso.

Nell’ambito di questo orientamento si ritiene,
tuttavia, che ¢ opportuno pervenire a forme di
quantificazione programmata degli iscritti, insie-
me a piu rigidi controlli nella procedura per
I’abilitazione all’esercizio professionale; si ritiene
altresi che ¢ necessario porre un divieto di ripeti-
zione (per pit di due volte) degli esami di abilita-
zione e stabilire un limite massimo di eta per
accedere alla professione; che, infine, € necessario
procedere alla cancellazione dall’albo allorché si
constati I'inattivita professionale protratta per un
certo tempo.

Sulla condizione degli avvocati agiscono altri
fattori, rapportabili pit 0 meno direttamente allo
stato dell’organizzazione giudiziaria, fattori che
talvolta vanificano gli sforzi per razionalizzare
dall’interno I’Avvocatura. F abbastanza diffusa
I'opinione che una nuova legge professionale,
pur tanto auspicata (e quasi tutti i contributi di
parte forense ribadiscono con energia questo au-
spicio), risolvera poco se non mutano le condizio-
ni generali: finché non si avvia un ampliamento
degli spazi partecipativi della difesa, specie nel
processo penale, la crisi della giustizia permarri e
continuera ad essere indebolito il ruolo dell’ Av-
vocatura.

Altro grave fenomeno (silegge in alcuni con-
tributi) consiste nella ctisi della certezza del dirit-
to, perché la congerie di leggi e di fonti normati-
ve, gli interventi della Corte Costituzionale, le
oscillazioni della giurisprudenza e certe interpre-
tazioni c.d. evolutive impediscono persino di
prospettare previsioni a chi all’avvocato si tivol-
ge ¢ da lui si attende di essere orientato con
plausibile attendibilita circa esito di una iniziati-
va giudiziaria.
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14. 1problemidella formazione e della spe-
cializzazione degli avvocati.

Nella relazione preliminare sono stati indicati
numerosi problemi di formazione e qualificazio-
ne degli avvocati, secondo un arco che va dagli
studi universitari all’ammissione all’ordine e al
mantenimento di un livello di professionalita ri-
spondente alle necessita dell’utenza. Si tratta di
problemi analoghi a quelli concernenti la forma-
zione e qualificazione professionale dei magistra-
ti, traendo entrambi radice dalla comune parteci-
pazione al servizio di giustizia.

Certo, per cambiare le universitd occorre una
dinamica graduale che avra i suoi tempi; ma in
tutti i contributi si sollecita I’avvio di una dinami-
ca di rifondazione dell’insegnamento universita-
rio e delle tecniche di apprendimento del diritto
(un contributo richiama i risultati della Commis-
sione presieduta dal prof. Elia circa la revisione
della facolta di giurisprudenza). Percid occorre
sollecitare periodici contatti tra gli organi profes-
sionali ed i consigli di facolta per un continuo
aggiornamento sulle rispettive esperienze, in rap-
porto al livello culturale dei giovani laureati. In
questo quadro, i Consigli degli ordini forensi
devono essere chiamati a collaborare con le uni-
versitd, per organizzare corsi che consentano ai
giovani di effettuare le loro scelte.

Viceversa non & stata raccolta la sollecitazione
concernente le difficolta di trasformare il corso
universitatio in una Jaw school che dia laureati
pronti a fare il professionista di li a poco,
giacché il costo di un’istruzione di questo tipo
presuppone che vi siano opportunita di reddito
immediato, oggi impensabili per I'avvocatura
italiana.

Molti contributi si sono soffermati sul perio-
do di pratica forense, rilevando che se esso non
viene correttamente esercitato, se I’avvocato —
presso il cui studio il giovane intende muovere i
primi passi— non ha tempo disponibile od attitu-
dine a questa funzione di docente, il neo laureato
corre il rischio di ottenere I'iscrizione agli albi
senza un completo bagaglio culturale, ignoran-
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do, anzitutto, i principi deontologici fondamen-
tali e i doveri di comportamento che nessuno gli
ha insegnato. Si & pure rilevato che la legge 24
luglio 1985, n.406 (contenente modifiche alla
disciplina del patrocinio davanti alle preture e
degli esami di abilitazione all’esetcizio della pro-
fessione di procuratore legale), utile per altri ver-
si, non ha risolto tutti i problemi del praticantato,
perché ha inciso sul modo nel quale concretamen-
te si esercita la pratica forense, giacché i rapporti
tra docente e discente, la retribuzione dell’ap-
prendistato, il controllo sulla pratica professiona-
le effettivamente svolta sono temi che non posso-
no rimettersi completamente alla libera regola-
mentazione delle parti.

La pratica deve essere un periodo di serio
avviamento al lavoro professionale, e iscrizione
al relativo registro non pud piu considerarsi una
delle tante formalitd conseguenti alla laurea, da
espletare in attesa della scelta o del definitivo
avviamento all’attivitd lavorativa. Ad essa deb-
bono aggiungersi corsi di tirocinio forense, con
partecipazione pluralistica. Si & pure notato che
spesso un solo maestro da una formazione limita-
ta: bisognerebbe vedere molti modi di fare I'av-

vocato, su questioni diverse e con personalita

diverse, quindi ¢ meglio uno studio associato o la
pratica in una sede dove le dimensioni degli uffici
giudiziari offrono una varieta di esperienze.

In definitiva occotre un controllo piu pene-
trante degli organi di categoria sull’effettivo
esercizio della pratica forense, né sono sufficienti
le disposizioni dettate dall’ordinamento profes-
sionale concernenti i certificati di frequenza degli
studi professionali e delle udienze, e le relazioni
sulle questioni trattate durante la pratica, al fine
di consentire al Consiglio dell’ordine di valutare
P’effettivo svolgimento di quest’ultima. Nel con-
tempo, occorrerebbe istituire 'obbligo di fre-
quenza di corsi ufficiali di qualificazione (magari
comuni all’avvocatura, alla magistratura ed al
notariato) al fine di garantire una congiunta for-
mazione dei giovani laureati.

Quanto all’esame di abilitazione, tutti i con-
tributi convengono sulla necessitda che esso sia
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strutturato in modo da privilegiare la dimostra-
zione, da parte del candidato, di sufficienti cogni-

zioni teorico-pratiche nei settori piu importanti

del diritto e il possesso di nozioni di un certo
spessore nelle materie relative ai nuovi, pia ampi
rapporti derivanti dall’evoluzione della societa
civile; inoltre occorre che il giovane dimostri di
saper adoperare con scioltezza le raccolte norma-
tive e giurisprudenziali ed abbia sufficiente pos-
sesso dei principi e della pratica deontologica.
D’altra parte il controllo da parte del Consiglio
dell’ordine sulla posizione personale, sulla con-
dotta professionale, sul rispetto dei principi
deontologici risulta abbastanza difficile, specie
in alcuni circondari ove I’albo ¢ particolarmente
affollato.

Il livello di adeguata professionalita, cosi co-
me per i magistrati, non deve essere solo raggiun-
to all’atto dell’accesso alla professione, ma va
conservato ed elevato durante il corso di essa.
L’aggiornamento professionale sard sempre pit
necessario, poiché il ritmo di sostituzione delle
norme rende obsoléto ogni anno il dieci per cento
delle cognizioni di un avvocato; inoltre, la cresci-
ta del lavoro di consulenza preventiva, cioé senza
contraddittorio, postula una padronanza delle
norme sostanziali molto maggiore che in passato.
Per questi motivi numerosi contributi fanno cari-
co ai Consigli degli ordini di organizzare periodi-
ci corsi di aggiornamento per i propri iscritti e
propongono 'obbligatorieta delle partecipazioni
per laggiornamento professionale (che perd,
presupportebbe un controllo di qualita del pro-
dotto e potrebbe creare un mercato prigioniero,
senza peraltro poter obbligare i frequentatori ad
ascoltare e capire).

Altro grosso problema ¢ quello della specia-
lizzazione, che si pone in termini diversi rispetto
al magistrati.

Un certo grado di specializzazione é necessa-
rio per migliorare la professionalita, per dare un
servizio piu rapido e meno costoso, per assumere
piu precise responsabilita professionali. Bisogna
pero tener conto di fatti che sconsigliano una
specializzazione esasperata, perché spesso la com-
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mittenza ha problemi complessi che esigono la
conoscenza di pit rami del diritto; d’altra parte
Iattuale utenza non riesce ad assorbire I'offerta di
servizi ultraspecializzati, se non fosse attraverso
studi associati di dimensioni cospicue.

Pertanto si deve spostare ’accento dalla spe-
cializzazione su nozioni alla ben piu necessaria
specializzazione organizzativa, con la quale uno
studio si attrezza per fare bene un certo tipo di
lavoro e cessa di assumere incarichi che non puo
svolgere con altrettanta sicurezza, rapiditd ed
economia.

Questo introduce I'altro tema degli studi as-
sociati.

L’esercizio in forma associata cresce con len-
tezza, ma cresce, persino in provincia, avendo
sorpassato lo stadio degli anni sessanta quando
studio associato significava soltanto — almeno
nell’opinione di gran parte degli avvocati —
consulenza per le multinazionali.

La crescita ¢ lenta perché i motivi della perso-
nalizzazione del rapporto professionale hanno
ancora un peso notevole; infatti la maggior parte
degli studiassociati sono ancora abbastanza legati
alla persona diun fondatore, o abbastanza piccoli,
e quindi non hanno ancora un avviamento tale da
generare cospicui vantaggi. Ma la crescita ¢ lenta
anche perché trova inceppi e remore normative di
cui — in alcuni contributi — si propone ’aboli-
zione.

15. La difesa dei non abbienti.

Il1dovere di garantire I'assistenza in giudizio a
quanti non hanno possibiliti economiche e il
superamento delle anguste formule del R.D.
n. 3282 trovano radice nell’art. 24, 3° comma,
della Costituzione, secondo cui debbono essere
«assicurati ai non abbienti, mediante appositi isti-
tuti, i mezzi per agire e difendersi davanti ad ogni
giurisdizione; il principio € strettamente colle-
gato a quello di uguaglianza sostanziale sancito
nel 2¢ comma dell’art. 3, che comporta il passag-
gio da una «concezione fiscale» del gratuito pa-
trocinio ad una «concezione sociale.
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Anche la Corte costituzionale, pit volte inve-
stita della questione di legittimita del R.D.
n. 3282, ha riconosciuto la inadeguatezza di quel-
la normativa rispetto al fine garantito dall’art. 24.

Com’é noto, gia nelle precedenti Legislature
sOno state proposte varie iniziative e, tra queste,
un disegno di legge del Governo recante lanuova
disciplina sia per il processo penale che per il
processo civile; il disegno, approvato dal Senato
nel 1973, fu poi abbandonato a causa delle diffi-
colta frapposte dal tesoro, ritenendost insosteni-
bile onere finanziario.

Ma istituire questo tipo di difesa & un’esigen-
2a coerente ad una concezione della giustizia co-
me servizio indefettibile per tutte le utenze ¢ in
una concezione della difesa come componente
strutturale di questo setvizio. '

Per attenuare le difficolta frapposte in passato
si possono percorrere vie piti circoscritte ma forse
pit praticabili onde attenuare 'onere finanziario,
in attesa di una riforma globale. Allo stato, la via
piu realistica sembra essere quella di garantire la
difesa del non abbiente almeno nel processo pena-
le, ponendosi a carico dello Stato le spese del
giudizio, le competenze ¢ gli oneri spettanti al
legale incaricato della difesa, e le spese dei peritie
degliausiliari del giudice. In questo modo sicerca
di soddisfare 'aspetto pit pressante dell’esigen-
za, i si pone in coerenza con il futuro processo
accusatorio che richede un presidio dialettico
sostanzialmente pari a quello di accusa, si evita lo
scoglio della valutazione del c.d. fumus boni juris
che dovrebbe condizionare Pammissione al pa-
trocinio nel giudizio civile e che, per la sua pro-
blematicita, certamente ritarderebbe I'intera for-
mula (in un contributo si sottolinea che anche nel
campo civile il cittadino ha problemi drammatici,
come nel campo dei rapporti familiari— peres. le
dichiarazioni dello «stato di abbandono» dei mi-
noti — o della casa o del danno alla persona,
donde I'insufficienza di una previsione circoscrit-
ta al settore penale).

Come si & esposto nella relazione preliminare,
il punto qualificante della riforma consisterebbe
nel fatto che Dassistenza & realizzata valendosi
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dell’opera degli avvocati liberi professionisti,
perché sembra difficilmente praticabile P'alterna-
tiva di affidare lattivitd ad apposito personale
impiegatizio inquadrato in un’istituzione pubbli-
ca (alternativa non condivisa da tutti gli interven-
ti sul tema), anche perché uffici del genere finireb-
bero per essere limitati a pochi grandi centri, non
potendosi seriamente prevedere Iistituzione di
presidi di assistenza anche nelle piccole sedi giu-
diziarie.

Comunque, una scelta limitata al settore pe-
nale non pregiudica la possibilita di una diversa
soluzione in occasione di una riforma generale del
patrocinio, semmai collegata al potenziamento
del difensore civico: questi potrebbe perseguire
finalita integrative dei compiti dei liberi profes-
sionisti, svolgendo un’attivita di consulenza
extragiudiziale, indispensabile per eliminare gli
effetti dell’ignoranza (che paralizza il povero, il
quale spesso non sa neppure dell’esistenza di certi
suoi diritti).

Quanto alla portata della riforma, sia pure
circoscritta al settore penale, se veramente si vuo-
le assicurare piena parita fra il non abbiente e 0 gni
altra persona e si vuole ribadire Pelemento fidu-
ciario come presupposto di ogni difesa, occorre
riconoscere all'imputato ampia facolta di scelta
delPavvocato o procuratore. Cio, tuttavia, pre-
senta non poche difficolta, tanto che in precedenti
iniziative furono previsti taluni sistemi (come il
criterio della rotazione ¢ del massimale di incari-
chi) diretti a «disciplinare» in qualche modo la
scelta per evitare che 'imputato si rivolga esclusi-
vamente ai professionisti piti noti ed affermati,
oberandoli di incarichi, e comunque con notevole
onere per lo Stato (in un contributo si suggerisce
la possibilita per il legale di detrarre dal proprio
importo spese anticipate ed onorari non riscossi
per la difesa del non abbiente, che cosi non sareb-
bero a carico diretto dello Stato).

Quanto all’ambito oggettivo del patrocinio,
secondo alcuni occorrerebbe limitare assistenza
ai giudizi di tribunale e di corti di assise, anche per
limitare il costo della riforma. Si afferma in pro-
posito che in nessun ordinamento straniero vi €




una cosi generalizzata estensione del patrocinio
statale, talora escludendosi i giudizi relativi a reati
di minore gravita, tal’altra affidandosi al giudice,
caso per caso, il potere di decidere 'ammissione
al patrocinio sulla base del pregiudizio che potreb-
be derivare dall’assenza di un difensore (quest’ul-
timo orientamento viene caldeggiato in uno dei
contributi),

Ma le soluzioni limitative suscitano notevoli
perplessita (salvo quella della valutazione da par-
te del giudice), tanto piu che nel testo di legge
delega per la riforma del c.p.p. non é stato accolto
Poriginario orientamento di strutturare il rito
pretorile in modo da lasciare al giudice poteri
inquisitori che potrebbero supplire alla eventuale
mancanza di un difensore; inoltre, dopo la legge
n.689/1981, che ha depenalizzato i reati ¢.d. mi-
nori, € la legge n. 400/1984, sull’ampliamento
della competenza pretorile, appare difficile indi-
viduare reati di minore gravita per i quali non
sussista I'esigenza di garantire la difesa dei non
abbienti. '

Si ritiene percio che qualsiasi limitazione fon-

" data su criteri diversi dalla non abbienza creereb-

be una ingiustificata disparita di trattamento in
contrasto con il principio di uguaglianza, e in
questa prospettiva € stato redatto dal Ministero
uno schema di disegno di legge.

Quanto alle condizioni, occorre prima di tut-
to sostituire il concetto di «poverta» dell’attuale
legislazione con quello di «non abbienza» usato
dalla Costituzione. Occotre, inoltre, prevedere la
possibilita dell’ammissione parziale (sulla base di
analoghe e positive esperienze di altri paesi, quali
PInghilterra, la Germania e la Francia); in propo-
sito € stato osservato che se ci si limita a fissare un
livello di reddito al di sotto del quale si ha diritto
all’assistenza ma al di sopra del quale non si ha
diritto a nulla, si rischia di dar vita ad un sistema
ove la giustizia non € accessibile a quella larga
parte della popolazione che si trova giusto nel
mezzo: troppo ricca, secondo il parametro stabili-
to, per poter usufruire del patrocinio a carico
dello Stato, troppo povera per soppetire intera-
mente alle spese della lite.
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Per la determinazione dei livelli, ci si puo
riferire ai risultati cui ¢ giunta la Commissione
istituita presso la Presidenza del Consiglio per
Iindagine sulla povertd; questa commissione,
sulla base dei dati statistici e per limiti massimi di
reddito fissati dal legislatore per il godimento
gratuito di determinati servizi o benefici ha fissa-
to in L. 4.800.000 lo «zoccolo di reddito minimo»
entro il quale rientra il godimento gratuito di
servizi assistenziali e previdenziali e 1 benefici
fiscali, nonché in L. 9.600.000 il limite di reddito
oltre il quale non vi sarebbe diritto ad alcuna
prestazione gratuita; percio i livelli potrebbero
fissarsiin L. 4.80c.000 di reddito annuo netto e in
L. 9.600.000, rispettivamente per I'assistenza to-
tale e quella parziéle, salvo adeguamento trienna-
le secondo le variazioni Istat.

In alcuni contributi si propone di disciplinare
insieme, ma con criteri distinti, la difesa del non
abbiente e la difesa di ufficio, quest’ultima presta-
ta quando, per qualsiasi ragione, l'interessato
non provveda alla designazione del difensore di
fiducia.

16. Riforma del processo penale sotto il pro-
filo del servizio giudiziario.

Il biennio ’84-’85 & stato caratterizzato da
numerose innovazioni legislative, alcune molto
incisive, come quelle concernenti la competenza,
il procedimento direttissimo, ’arresto in flagran-
za, la custodia cautelare, I'affidamento in prova
dei tossicodipendenti detenuti.

Sitratta di riforme che rispondono ad esigen-
ze unanimemente avvertite e che, pur tiguardan-
do specifici settori del sistema processuale, si
riannodano ad un discorso complessivo di civilta
giuridica, di garantismo, di anticipazione della
«grande riforman.

[’anno in corso ha visto realizzarsi la discipli-
na per l'integrazione automatica dei componenti
togati le corti d’assise (legge), imposta d’esigenze
oggettive, ¢ la riforma penitenziaria, frutto di un
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processo riformatore destinato ad incidere note-
volmente sulla vita della popolazione carceraria,
perché innovativa di molteplici settori: dal regi-
me di sorveglianza al lavoro carcerario, dai pet-
messi premio all’affidamento in prova, dalla de-
tenzione domiciliare alla semiliberta, dai poteri
della magistratura di sorveglianza alla disciplina
della detrazione di pena per ogni semestre.

Sono all’esame delle Commissioni o delle Au-
le patrlamentari numerose proposte. Cosi il dise-
gno delega per la riforma del processo penale, che

proptio negli ultimi tempi ha ricevuto un nuoOvo

impulso; cosialtre iniziative che anticipano aspet-
ti garantistici OVVero semplificano regole proces-
suali. Si segnalano, in particolare:

— la modifica della comunicazione giudizia-
ria (il disegno, che adotta I’espressione «informa-
sione di garanzia», ne prevede I’invio per il com-
pimento degli atti istruttori per i quali sia obbli-
gatorio 'avviso ai difensori e non prima, al fine di
evitare che uno strumento di difesa si tramuti in
un fatto lesivo della reputazione degli indiziati);

— la riparazione dell’ingiusta custodia (il di-
segno stabilisce il diritto in favore degli imputati
che, essendo detenuti nel corso del procedimen-
to, vengano poi prosciolti con formula piena, in
modo da attenuare le conseguenze pregiudizie-
voli di una custodia cautelare ingiusta);

— la semplificazione delle impugnazioni pe-
nali (la proposta rende piu snello il sistema dei
gravami, semplifica il regime di deposito della
sentenza, rivede il procedimento contumaciale
anche in adesione a ben precise direttive della
Corte europea).

Altri disegni, pur non riguardando il proces-
so bensi il diritto penale sostanziale, indiretta-
mente incidono sul servizio di giustizia o perché
segnano linee pit nette di demarcazione fra I'in-
tervento del giudice e Pattivitd di altri settori
dello Stato, o petché agevolano la dinamica
di realizzazione del potere punitivo in modo da
perequare il rapporto costi-benefici nei confronti
del prodotto giudiziario. Cisi riferisce, quanto al
primo aspetto, al disegno che rivede le norme
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concernenti i delitti dei pubblici ufficiali contro la
pubblica amministrazione (tale disegno, sul quale
il dibattito & particolarmente vivace, vuole poten-
siare la risposta punitiva a condotte illecite di
soggetti rivestiti di funzioni pubbliche, ma vuole
anche eliminare figure che in realtd concretano
illeciti amministrativi, cosi come vuole evitare
ingiustificati controlli del giudice penale sul meri-
to delle scelte amministrative); ci si riferisce,
quanto al secondo aspetto, alla revisione della
disciplina della sospensione condizionale della
pena e delle sanzioni sostitutive delle pene deten-
tive brevi (il disegno contiene, tra Ialtro, una
proposta di allargamento dell’area di operativita
del c.d. «patteggiamento», tendente 2 favorire
Pepilogo del processo per reati non gravi attra-
verso una procedura di «accordo» sulla sanzione,
oltreché sul rito abbreviato).

Gliinterventi relativialla tematica del proces-
so penale sono sostanzialmente polarizzati dal-
Pauspicio della «grande riforman dalla preoccu-
pazione che la complessita dei problemi sistemati-
ci — ma anche organizzativi — porti ancora
tempi lunghi. Se in alcuni contributi (di parte
giudiziaria) si anticipa la previsione di un difficile
impatto della riforma con la realta delle strutture,
in altri (specie di parte forense) si ribadisce I'ibri-
do dell’attuale sistema e si sottolinea ’'importanza
della «grande riforma» per eliminare le sperequa-
ioni fra accusa e difesa, pet garantire appieno i
diritti dell’imputato, per eliminare prassi giudi-
siarie deformanti, per uscire finalmente dalla lo-
gica dell’emergenza.

In qualche contributo si solleva il problema
dei maxiprocessi e si segnala I'assenza di qualun-
que iniziativa legislativa al riguardo. Il problema
é scottante, ma sarebbe semplicistico formulare
soluzioni senza toccare il tema dell’obbligatorieta
dell’azione penale (in altri ordinamenti il princi-
pio contratio rende pragmatiche ¢ praticabili le
vie d’uscita), senza incidere sulla fisionomia dei
reati associativi e senza vanificare le regole della
connessione e della separazione (anche se queste
ultime rappresentano l'unico terreno sul quale e
possibile innestare novita).




Come si ¢ detto, serpeggia il timore che alla
ideazione normativa, specie per le «grandi rifor-
me», non corrispondano adeguati supporti strut-
turali. Ebbene il Parlamento ha gia disposto uno
stanziamento finanziario, da impiegarsi attraver-
soiniziativedel Governocheprogettinole relative
spese e ne costituiscano il titolo, con ’accantona-
mento di complessivi 6oo miliardi (per un trien-
nio) finalizzato agli interventi idonei ad attuare il
nuovo codice di procedura penale. In correlazio-
ne a tale accantonamento il Ministero ha redatto
uno schema di disegno di legge che prevede:

— Tlistituzione di un sistema informatico ba-
sato sull’impiego di apparecchiature elettroniche,
esteso a tutti gli uffici giudiziari, anche nel settore
della giustizia minorile, al fine di ammodernare e
snellire gli adempimenti telativi al processo e di
preordinare le strutture idonee alla riforma, non-
ché al fine di acquisire ed elaborare in tempi reali i
dati necessari;

— la tenuta in forma automatizzata dei regi-
stri previsti dai codici e da leggi speciali, rignar-
danti l'espletamento dei compiti e dei servizi
svolti dagli uffici giudiziati;

— la microfilmatura degli atti del procedi-
mento penale, mediante sistemi ed apparecchia-
ture idonei alla ricerca automatizzata anche del
singolo atto nell’ambito del fascicolo in cui &
contenuto;

— le attivita di formazione e di aggiorna-
mento per preparare il personale giudiziario di
ogni ordine al nuovo sistema processuale e alla
gestione dei mezzi, deile strutture tecniche e dei
nuovi strumenti normativi;

— laristrutturazione degli immobili destina-
ti ad uffici giudiziari affinché siano adattati ed
ampliati per soddisfare le esigenze derivanti dalla
riforma;

— lattrezzatura delle aule di udienza e dei
relativi locali di supporto con impianti, servizi di
sicurezza, macchine ed altri arredi conformi alle
esigenze della celebrazione dei procedimenti se-
condo le nuove norme.
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Trattasi di un impegno operativo considere-
vole che, una volta messo a regime, contribuird
notevolmente alla funzionalitd dell’azienda di
glustizia.

Infine, € stato gia da tempo presentato un
disegno concernente il sistema di delegificazione
delle norme relative ai registri che debbono essere
tenuti presso gli uffici giudiziari (Atto n. 924/S),
che si collega alla prospettiva di sostituire ai
supporti cartacei quelli informatici, evitandosi
attivita minute e routinarie.

17. La riforma del processo civile sotto il
profilo del servizio giudiziario.

Se si eccettua la revisione della competenza
del pretore e del conciliatore, il tessuto normativo
del processo civile & rimasto pressoché immutato
da molti anni.

La scarsa propensione del legislatore a porvi
mano trova oggettiva corrispondenza nell’inne-
gabile disimpegno del servizio giudiziario con-
cernente il settore civile sia in termini di produtti-
vita sia in termini di durata dei processi.

Si ¢ calcolato che una causa civile dura all’in-
circa un anno e mezzo in pretura, tre in tribunale,
duein corte d’appello; quindi una causa iniziata in
tribunale e conclusa in cassazione impiega non
meno di sei anni, con punte massime di quindici.
Nella maggior parte dei casi I'istruttoria — testi-
monianze, acquisizione di documenti, consulen-
ze tecniche — comincia alla quinta o sesta udien-
za, anche perché il venti per cento delle citazioni
si mantiene sul vago, senza specifiche richieste di
prova. I rinvii richiesti dagli avvocati e concessi
dai giudici sono numerosi, mentre il passaggio in
decisione delle cause ormai istruite comporta
inutili lungaggini.

I due fenomeni — scarsa propensione del
legislatore alla riforma e disimpegno dell’appara-
to di giustizia nel settore — traggono origine
dall’esigenza di focalizzare gli sforzi riformistici
(di emergenza o di sistema) nel settore penale e
dalla necessita di concentrare le risorse dell’appa-
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rato nella risposta alla criminalita eversiva e alla
delinquenza organizzata.

A parte queste considerazioni, sta di fatto che
Iattuale modello di procedura civile ¢ uno stru-
mento logoro e inefficace (come si ¢ sottolineato
in tutti i contributi sul tema), & zeppo di tempi
morti e di regole superate, ma anche di molte
pigrizie. E forse ’eccessivo ricorso all’art. 700
puo essere inteso, sul piano della sociologia giu-
diziaria, come il sintomo dell’esigenza di evitare
attese e lungaggini.

Nella relazione preliminare si ¢ gia parlato del
disegno delega per la riforma del procedimento e
dei principi sulla quale essa si articola, cio¢ imme-
diatezza, concentrazione e oralita; si ¢ pure detto
della esplicita opzione per il giudice monocratico
di prima istanza, giacché un processo orale e
concentrato esige identita fra organo istruttore e
organo decidente, salvo una fascia di collegialita
per materie particolarmente delicate e importan-
ti. Alla stregua di tale indicazione, restera comun-
que aperta al legislatore, in sede di riforma del-
’ordinamento giudiziario, la scelta tra la seguen-
te alternativa: o provvedere alla costituzione di
un ufficio unico di primo grado che giudichera in
materia civile, monocraticamente o collegialmen-
te secondo la rispettiva competenza, ovvero la-
sciare intatte le strutture attuali, prevedendo un
giudice monocratico (il pretore) e, per determi-
nate materie, uno collegiale (il tribunale) provve-
dendo poi alla revisione delle piante organiche in
rapporto alla variazione del carico di lavoro che si
determinera.

I contributi risultano tutti favorevoli a queste
scelte, compresa quella del giudice monocratico
(solo due ribadiscono I'importanza della collegia-
lita e 'apporto meditativo della camera di consi-
glio); né si comprende (si legge nel contributo
dell’Universita di Bologna) perché il pretore pos-
sa decidere delicate cause in materia di lavoro,
quale ne sia 'entitd economica, e poi divenga
inidoneo per una causa avente ad oggetto un
modesto risarcimento del danno di poco superio-
re ai limiti di valore.
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C’¢, tuttavia, una segnalazione pressoché
concorde: i tempi di una «grande riforma non
possono essere brevi», come insegna 'esperienza
della riforma nel campo del rito penale, occorre
quindi una strategia anticipatrice di sollecita rea-
lizzabilita, anzi una rapida «operazione di pulizia
del modello del processo di cognizione innanzi al
tribunale, con ripristino della situazione anterio-
re alla novella del *so». Al riguardo sono state
fatte varie proposte nei numerosi contributi sul
tema.

Alcune si richiamano al cosiddetto esperi-
mento di Stoccarda, col quale, com’¢ noto, si
anticipo sperimentalmente in alcune sezioni del
tribunale di quella citta la riforma del processo
innestando sulla disciplina vigente accorgimenti
tecnici (ispirati alloralitd ed alla concentrazione
in funzione acceleratoria): sperimentazione che si
riveld positiva e che poi consenti di realizzare la
generale riforma del processo avvalendosi pro-
prio di quei risultati. Altre suggeriscono di appli-
care quanto meno il modello lavoristico in alcuni
settori, come 'infortunistica stradale, il recupero
crediti da prova scritta, la realizzazione di crediti
alimentari. Altre ancora propongono anticipa-
zioni legislative circoscritte non al tipo di conten-
zioso ma ad aspetti delle regole procedimentali,
come:

— previsione della facolta per il giudice (pre-
tore o istruttore) di emettere ordinanza, immedia-
tamente esecutiva, di condanna al pagamento di
somme non specificamente contestate;

— obbligo di comparizione personale del-
le parti e tentativo di conciliazione nelle cause di
competenza del Pretore all’'udienza successiva a
quella di prima comparizione;

— assegnazione a sentenza con istanza depo-
sitata in cancelleria senza necessita di apposita
udienza;

— fissazione della misura dell’interesse sulle
somme a credito con decorrenza dalla proposizio-
ne dell’atto di appello o di opposizione a decreto
ingiuntivo, nel doppio del tasso legale, fermo il
diritto alla rivalutazione monetaria.



[ contributi che, sia pure in prospettiva antici-
patoria, si ispirano ad un ripristino del modello
del 40, contengono proposte a piu ampio spet-
tro, che possono cosi sintetizzarsi:

— modifiche degli artt. 183, 184 e 185 per
demolire il costume giudiziario che considera il
processo civile come esclusivo dominio delle pat-
ti (costume cui il giudice si ¢ di buon grado
adeguato non soltanto per il sovraccarico di lavo-
ro ma anche per personale comodita); quindi
ampliamento dei poteri del giudice sul tipo di
quelli previsti dall’art. 420, 1° comma, e sua re-
sponsabilita per il caso di ritardo nella fissazione
delle udienze;

— necessita per le parti di «scoprire tutte le
carte sin dall’inizio»;

— abolizione dell’udienza di discussione;

— esecutorieta immediata delle sentenze di
primo grado, salvo il potere sospensivo del giudi-
ce di appello;

— non immediata impugnabilita delle sen-
tenze non definitive;

— abolizione dell’efficacia sospensiva del re-
golamento preventivo di giurisdizione;

— soppressione della figura dell’istruttore
nel giudizio di appello e immediata cognizione
della causa da parte del collegio;

— generalizzazione, nel giudizio di cassazio-
ne, del procedimento camerale.

Qualche contributo, infine, si fa veicolo della
diffusa preoccupazione per un ricorso eccessivo
ai provvedimenti cautelari o d’urgenza (specie
quello previsto dall’art. 700) e auspica I'introdu-
zione di una forma di reclamo immediato, del tipo
previsto dall’art. 739, allorché non vi sia gia un
rimedio giurisdizionale.

Altra riforma anticipatoria potrebbe riguar-
dare la revisione degliarticoli 181 e 309, eliminan-
do quella ibernazione del processo che nasce dal-
'avvenuta cancellazione della causa per inattivita
delle parti e che porta non trascurabili intralci alle
cancellerie per la necessita degli avvisi e la custo-
dia dei fascicoli.
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Occorre dire che alcuni di questi suggerimen-
ti sono stati recepiti dal Ministero che, nel recen-
tissimo dibattito sulla nota politica allegata al
bilancio della giustizia, si ¢ impegnato a farne
oggetto di specifici disegni di legge.

18. Il problema del giudice di pace.

Nella relazione preliminare si sono indicati i
motivi che hanno sovente animato il dibattito su
nuovi e pit robusti modelli di magistratura ono-
raria, specie il giudice di pace, e cioé¢ liberare la
magistratura togata del contenzioso minore uti-
lizzando 1 magistrati di carriera per settoti ove
I'impegno tecnico-professionale sia giustificato
dall’importanza oggettiva del contenzioso secon-
dola regola dei costi-benefici, eliminare motivi di
conflittualitd per controversie spesso di scarso
valore economico ma di non trascurabile rilevan-
za sociale, allargare I’attivita di conciliazione av-
valendosi di una magistratura onoraria di tipo
anglosassone.

Si ¢ pure esposto il contenuto del disegno di
legge n.258, che in parte utilizza il testo gia
approvato da un ramo del Parlamento nell’VIII
Legislatura e che prevede un giudice di pace in
ogni comune.

Non bisogna nascondersi, tuttavia, che resi-
duano numerosi problemi, la cui persistenza ha
ritardato ier di discussione del disegno.

L’istituto anglosassone vive in una realta ove
la legittimazione sostanziale del magistrato ono-
rario € fondata su un intenso rapporto sociale di
fiducia tra lui e la collettivita, nel senso che, per
I'estrazione delle persone investite della carica,
per le modalita della resa di giustizia e per la forza
della tradizione, I'utente ¢ tendenzialmente porta-
to ad accettare la decisione pro bono et aeguo. Ne
consegue che questo tipo di giudizio non ha
bisogno di particolari tecnicismi e che, nel pro-
dotto giudiziario, il dispositivo assume valore
pressoché assorbente rispetto alla motivazione.
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In una realta ove il rapporto giudice-utente &
diverso per abitudine culturale e per prassi socia-
le, e dove I'indice di litigiosita é abbastanza alto,
occorre che la legittimazione sia caricata di un
minimo di valenze tecniche, che la motivazio-
ne assuma adeguata importanza ai fini del con-
trollo successivo e che vi sia un sistema di impu-
gnazione, o quanto meno il ricorso alla suprema
corte per le sentenze pronunciate secondo equita.
In altri termini, occorre prevedere — come ap-
punto fa il disegno n. 258 — il possesso nel giudi-
ce di pace di certi requisiti («la laurea in giurispru-
denza ¢ titolo preferenziale per la nominay, dice

(il disegno), uno svolgimento processuale con

regole tecniche, una possibilita di decisione se-
condo diritto oltre quella secondo equita, un
controllo di merito e di legittimitd in sede di
gravame. Ebbene, tutto questo allontana dal mo-
dello anglossassone, comporta difficolta nel repe-
rimento di persone sufficientemente idonee a
svolgere I'incarico, richiede ben altre iniziative e
disponibilita finanziarie da parte dei Comuni one-

rati delle relative strutture e comporta una retri-

buzione (a sentenza o/e ad udienza) per i nominati
giudici onorari. :

Queste perplessita di natura socio-culturale e
sistematica, certi ripensamenti delle forze politi-
che sulle possibilita di impiego dellistituto, talu-
ne diffidenze corporative hanno attenuato la ven-
tata di entusiasmo che qualche anno fa rimarcd il
dibattito sul giudice di pace.

Sta di fatto che ai quesiti formulati nella rela-
zione preliminare la risposta favorevole alla nuo-
va figura non ¢ decisamente maggioritaria. A
fronte di alcuni contributi ancora convinti della
necessita di istituire questa magistratura onora-
ria, specie nella prospettiva del givdice monocra-
tico di prima istanza, altri contributi esprimono
scetticismo e suggeriscono viceversa il potenzia-
mento ulteriore degli uffici di conciliazione, or-
mai rinverditi dopo l'aumento di competenze
dell’84, o manifestano addirittura opposizione
sottolineando D'estraneitd al nostro sistema di
una figura tipica di common law.
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19. Consapevolezza della realtd e strategia
di riforma.

L’«universo giustizia» ¢ ancora una macchina
lenta, una regola spesso vecchia e culturalmente
poco incline a considerare la effettivita delle scelte
organizzative, finanziarie e strumentali; € un ot-
ganismo sovente ossidato, di continuo alle prese
con una attualitd assai difficile e complessa, tale da
rovesciare inevitabilmente sul servizio giudizia-
rio anche le inerzie e le oscillazioni di altri seg-
menti statuali, insieme al disordine e all’asprezza
che segnano il cammino di una societa in cosi
rapido cambiamento. '

In queste condizioni non si tratta di attestarsi
su una linea di affannoso contenimento né di
appassionarsi attorno a diversivi ideologici, diva-
ricando in modo incalcolabile la constatazione di
cio che c’¢ e I'illusione di cio che dovrebbe esset-
ci. Viceversa sono ammissibili e giuste ambizioni
adeguate all’idea di un profondo ammoderna-
mento della struttura giudiziaria e delle risposte
che essa deve dare. ;

A questo soprattutto serve il confronto: un
confronto che s’intende continuare, a fini di veri-
fica e di proposta, attraverso la Consulta Nazio-
nale per la giustizia. _

* €i6 che occorre, perd ¢ la consapevolezza del
fatto che le ambizioni piu alte vanno correlate a
una serie di gesti parziali ma coerenti, che siano
tempestivi e suscettibili di puntuali correzioni
dopo la prima verifica sperimentale ed abbiano il
supporto di adeguatezze finanziarie legate alla
continuita, piuttosto che alla reattivita di fronte a
ci6 che accade. Si tratta, insomma, non tanto di
procedere ai piccoli passi, il che da solo il senso di
una metafora, ma di cogliere I'andamento di un
processo, di una gradualita, di un orientamento
riconoscibile.

E, in definitiva, I'idea di un progetto riforma-
tore non collocato al culmine dei desideri, bensi
calato nella concretezza delle cose possibili, pur-
ché lo si voglia e — da parte di tutti — ci si
prodighi per realizzarlo.
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