Proposte di riforme strutturali per la giustizia

1. Premessa

Le analisi comparative internazionali svolte dalla Banca mondiale confermano che il sistema della giustizia civile costituisce il «tallone d’Achille» del nostro sistema economico, collocando l’Italia al 158º posto nel ranking enforcing contracts, con una durata media delle procedure di recupero del credito di 1.210 giorni ed un costo pari al 29,9 per cento del credito azionato. 

A ciò si aggiunge il dato sempre più preoccupante dell’ammontare delle condanne riportate dallo Stato italiano, sia in sede interna che in ambito europeo, per la violazione del termine di ragionevole durata del processo di cui all’articolo 6, paragrafo 1, della Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, ratificata ai sensi della legge 4 agosto 1955, n. 848.

L’inefficienza della giustizia italiana ha un costo che è stato ritenuto dalla Banca d’Italia pari all’1% del P.I.L.

Anche di recente è stato autorevolmente osservato che “le regole giuridiche non sono elementi estranei al processo di creazione della ricchezza di un paese”
. Nel “rischio di investimento” l’imprenditore vi fa rientrare, infatti, non solo la disciplina fiscale o le specifiche norme giuridiche che compongono il diritto dei contratti, ma anche la “la valutazione delle reali possibilità che, in caso di eventuale contenzioso, l’investitore abbia facoltà di accedere con soddisfazione agli organi giurisdizionali dello Stato competente per recuperare in tutto o in parte l’esborso effettuato”
.

La soluzione del problema della lentezza dei tempi processuali, quindi, costituisce anche un volano per la crescita economica.

Nell’ultimo decennio sono state attuate numerose modifiche sul piano processuale, che hanno ammodernato le regole per lo svolgimento del processo. E’ sufficiente a tal proposito rammentare le modifiche del processo di cognizione, la semplificazione dei riti, il “filtro” in appello e in cassazione, l’introduzione del procedimento sommario, la mediazione obbligatoria, la profonda ristrutturazione del processo esecutivo individuale.

Queste innovazioni hanno consentito di ridurre i tempi dei processi definiti con sentenza, passando (per il Tribunale) da 1.118 giorni (nel 2009) a 1.111 giorni (nel 2010) e a 1.011 giorni (nel 2011).

Non vi è spazio per ulteriori modifiche delle regole processuali, sia perché il processo ha esigenze di garanzia che non sono comprimibili, sia perché continue modifiche hanno l’effetto di introdurre rilevanti momenti di incertezza negli operatori, con effetti opposti a quelli sperati.

E’ significativo il fatto che una fonte autorevole, anche per il ruolo di Vice presidente del Consiglio superiore della magistratura, in un suo recente contributo sul tema non ha individuato  alcuna innovazione sul piano processuale per ridurre i tempi di definizione dei processi di primo grado, ma ha concentrato la propria attenzione (per quanto riguarda il settore civile) sulla necessità di limitare l’accesso al giudizio di impugnazione e sul rafforzamento della media-conciliazione
. Con il c..d Decreto del Fare (DL n. 69/2013 convertito dalla legge n. 98/2013) è stata ripristinata l’obbligatorietà della mediazione, dichiarata incostituzionale per un vizio di eccesso di delega
.

Nello stesso contributo, però, si rinviene un’altra intuizione di fondamentale importanza, e cioè che la specializzazione è una risorsa indispensabile per accelerare i tempi della giustizia civile. Questo è l’obiettivo perseguito con la decisione di introdurre il tribunale delle imprese ma, soprattutto, questo deve essere il risultato finale della profonda e radicale riorganizzazione delle circoscrizioni giudiziarie, attuata con i decreti legislativi n. 155 e n. 156 del 2012

Su questo piano il legislatore ha adottato una importantissima revisione delle circoscrizioni giudiziarie, modificando l’impianto che risaliva al 1861, in particolare sopprimendo 30 tribunali e le relative procure della Repubblica e 217 sezioni distaccate. Questa modifica consentirà un maggior grado di specializzazione e, quindi, agevolerà una rapida risposta dei giudici alla domanda di giustizia.

Il contesto sociale e giuridico si è profondamente modificato negli ultimi decenni per una serie di ragioni a cui è sufficiente  un fugace accenno: la sempre più diffusa consapevolezza dei diritti, la globalizzazione e la virtualizzazione dell’economia, la necessità di un sapere specialistico, l’incidenza delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione sul processo.

Con questo contributo ci si propone di individuare alcune innovazioni che possano efficacemente incidere sui tempi processuali sul versante dell’organizzazione del sistema giudiziario.

2. Ufficio per il processo

2.1 Premessa

I magistrati hanno bisogno di uno staff che li coadiuvi nell’espletamento delle loro molteplici attività. Una struttura di assistenza qualificata è presente in vari ordinamenti (Corte dei diritti dell’uomo, Austria, Olanda, Polonia, Francia, Stati Uniti).

Le esigenze sono diverse perché variano a seconda non solo del tipo di funzioni svolte, ma anche delle caratteristiche del magistrato. L’attività giudiziaria è infatti  inevitabilmente connotata da accentuati profili di soggettività. 

C’è chi ha (e avrà) bisogno di assistenza nel processo telematico, chi invece per espletare vari compiti di carattere preparatorio (studio dei fascicoli, ricerche giurisprudenziali e dottrinali, reperimento delle fonti anche sovranazionali), chi se ne potrebbe avvalere per una tenuta ordinata del ruolo (per evitare sovraccarichi di lavoro che poi lo potrebbero sommergere). Altri magistrati, invece, hanno la necessità di un aiuto nell’organizzazione dell’udienza  (per evitare di fissare processi impegnativi nella stessa udienza). In altri casi si potrà affidare la predisposizione di provvedimenti in larga misura standardizzabili (liquidazione dell’onorario e delle spese al difensore d’ufficio).

Per realizzare l’ufficio per il processo servono risorse, sia umane che finanziarie.

Per le prime, si potrebbe intervenire:

· sia sulla riforma della magistratura onoraria

· sia sul tirocinio formativo

· sia sul personale di cancelleria.

2.2 Magistratura onoraria

Quanto alla magistratura onoraria, si potrebbe (nell’ambito di un progetto organico di riforma) introdurre la possibilità di affidare ai magistrati onorari anche funzioni non giurisdizionali. Ciò consentirebbe la massima flessibilità dell’impiego dei magistrati onorari, a seconda non solo delle esigenze contingenti dell’ufficio, ma anche delle attitudini di ciascuno di essi.

L’ufficio del processo potrebbe essere composto quindi anche da costoro, oltre che dagli stagisti.

2.3 Stagisti

Gli stagisti potrebbero essere adeguatamente incentivati (oltre ai benefit già previsti dal Decreto del Fare):

· sia ripristinando la disposizione (presente nel Decreto Legge 69/2013 e venuta meno con la legge di conversione) per cui “l’esito positivo dello stage, come attestato a norma del comma 11, costituisce titolo per l’accesso al concorso per magistrato ordinario, a norma dell’articolo 2 del decreto legislativo 5 aprile 2006, n. 160”;
· sia prevedendo una forma di indennità.
Con questi due interventi, la “concorrenza” delle scuole di specializzazione sarebbe definitivamente superata: ma è proprio questo, ovviamente, l’ostacolo maggiore.

Per conseguire questo risultato, quindi, è necessaria una forte convinzione politica.

Anche per questo, come si dirà in seguito, sarebbe molto utile l’adesione ai CRSI (contratti per le riforme strutturali incentivate).

2.4 Modifica delle modalità di verbalizzazione

E’ innegabile, però, che l’ufficio per il processo richiede una presenza stabile all’interno dell’ufficio giudiziario: solo chi conosce approfonditamente i meccanismi dell’attività giudiziaria può svolgere un’efficace attività di coordinamento sia dei magistrati onorari che degli stagisti.

Occorre quindi reperire personale di cancelleria, che possa assicurare la necessaria continuità nell’azione amministrativa di supporto all’attività del magistrato.

Quando il regolamento di organizzazione del Ministero della giustizia verrà approvato, verrà meno il divieto di nuove assunzioni (art. 2, comma 6, del decreto legge 6 luglio 2012, n. 95, convertito dalla legge 7 agosto 2012, n. 135).

Rimarrà, tuttavia, il problema di reperire le risorse per procedere alle nuove assunzioni.

Per reperire i cancellieri da destinare all’ufficio del processo, è ipotizzabile una strada alternativa (a quella delle nuove assunzioni) e cioè innovare profondamente le modalità di trattazione dell’udienza.

Attualmente, sia il codice di procedura civile che quello di procedura penale prevedono l’assistenza in udienza del cancelliere, a cui è demandata essenzialmente l’attività di verbalizzazione (art. 2  legge 12 luglio 1975, n. 311).

L’idea è di automatizzare la redazione del verbale di udienza. In questo modo si potrebbe fare a meno del cancelliere, che potrebbe quindi essere addetto all’ufficio per il processo.

Nel penale si può ricorrere ad un massiccio ricorso ai sistemi di riconoscimento vocale (ad esempio, Dragon), per registrare le dichiarazioni dei soggetti processuali (giudice, pubblico ministero, difensore, testi, periti, consulenti tecnici).

Il sistema informatico è in grado anche di procedere automaticamente alla trascrizione delle dichiarazioni registrate.

E’ necessario che il software sia messo in grado di “apprendere” le peculiarità della voce di ciascun soggetto. Per soddisfare questa ineliminabile esigenza, si potrebbe dare vita ad un sito web nazionale che consenta ad ogni soggetto, prima dell’udienza, di registrare la propria voce. In questo modo, il software potrebbe essere messo in grado di riconoscere il timbro vocale, la pronuncia ed ogni altra caratteristica della voce e quindi di trasformare il più fedelmente possibile i dati audio in dati digitali (cioè, di trascrivere le dichiarazioni rese in udienza).

All’udienza, il soggetto che ha effettuato questa preventiva operazione di riconoscimento potrebbe farsi riconoscere dal software inserendo la propria smart card (se si tratta di soggetti qualificati e cioè: giudice,  PM, difensore, perito o consulente tecnico).

Quando, invece, le dichiarazioni sono quelle del testimone e dell’imputato, la loro deposizione andrebbe preceduta dall’inserimento del codice fiscale.

Inoltre, specie per i testimoni e per gli imputati, ci sarà sempre qualcuno che non si è fatto riconoscere prima dell’udienza (perché non si è connesso al sito Internet). In questi casi, l’operazione di riconoscimento potrà essere effettuata il giorno stesso dell’udienza e prima che questa abbia inizio, con l’assistenza del personale amministrativo. Oppure, si potrà procedere comunque alla registrazione delle dichiarazioni del teste e successivamente trascriverle.

Quando l’imputato è detenuto, il riconoscimento vocale (preventivo, cioè prima dell’udienza) potrà essere svolto on line presso la struttura carceraria.

Non va inoltre trascurato che una quota rilevante di testimoni è costituita da soggetti professionali (appartenenti alle forze di polizia, funzionari degli enti tributari e previdenziali, funzionari pubblici, ecc.): è quindi pressochè certo che costoro seguiranno senz’altro  la procedura preventiva di riconoscimento vocale.

Il controllo della fedeltà della trascrizione alle dichiarazioni registrate (e, nel caso del testimone che non si sia fatto previamente riconoscere, l’esecuzione della trascrizione integrale delle sue dichiarazioni) può essere demandato ad uno stagista (sistema già in uso in Austria). Anche in Spagna si procede alla registrazione di tutte le udienze (civili e penali) ed è espressamente esclusa la presenza del segretario di udienza.

Per agevolare ed accelerare le operazioni di verifica della trascrizione, si dovrebbe creare un collegamento ipertestuale tra file audio  e documento digitale, che consenta allo stagista di consultare, nel file audio, la parola o la frase che appare essere stata erroneamente trascritta.

Ad ogni modo, si dovrebbe precisare per legge che il verbale è costituito dalla registrazione e che la trascrizione è solo uno strumento di consultazione del medesimo con modalità testuale.

La verifica del costante funzionamento del sistema di registrazione durante l’udienza può essere demandato al personale ausiliario (che attualmente è comunque impiegato per chiamare i testimoni, in sostituzione dell’ufficiale giudiziario). Ovviamente, si dovrebbe dotare il sistema di un dispositivo che avverta il giudice e le parti di qualsiasi cattivo funzionamento.

Va infine precisato che il sistema di riconoscimento vocale è in grado di funzionare adeguatamente con un microfono; quindi, non sono indispensabili le cuffie.

Il sistema di registrazione dovrebbe poi consentire al giudice di evidenziare i passaggi di più frequente impiego durante le varie fasi processuali. Si pensi alla attuale suddivisione del verbale in sezioni, quali: atti prelimìnari, eccezioni, dichiarazioni testimoniali, giuramento, discussione, conclusioni delle parti, dispositivo, ecc.).

Fornendo al giudice una sorta di consolle di semplice utilizzo, egli potrebbe consentire al sistema di suddividere automaticamente la trascrizione nelle corrispondenti sezioni del verbale.

Un ulteriore vantaggio di questo innovativo sistema di documentazione delle attività svolte in udienza consiste nel fatto che  la trascrizione sarebbe immediatamente disponibile anche su supporto digitale (mentre attualmente si deve attendere qualche giorno). 

Inoltre, si dovrebbe rendere possibile una agevole ricerca nel file audio delle parti (o sezioni) che di volta in volta devono essere reperite: sarebbe quindi reso estremamente agevole il reperimento del momento processuale che deve essere esaminato (si pensi alla Corte di appello o alla Corte di cassazione, quando devono verificare se un’eccezione  o una richiesta sono state tempestivamente formulate).

Questa modifica radicale delle modalità di verbalizzazione consentirebbe non solo di recuperare il personale di cancelleria (da impiegare nell’ufficio per il processo) ma anche di risparmiare le spese attualmente sostenute per la fonoregistrazione che - salvo errori – ammontano a 30 milioni di Euro all’anno.

Per la documentazione di quanto avviene in udienza, si potrebbe anche prescindere dalle radicali innovazioni su esposte e ricorrere alla stenotipia. Questa modalità offre il vantaggio di  mettere a disposizione il verbale in tempo reale (mentre lo stagista dovrebbe lavorare il giorno successivo), ma pone problemi di costi.

Sia perché non consente alcun risparmio (e quindi non possono essere impiegate le relative risorse per dare vita all’ufficio per il processo), sia perché occorrerebbe estenderla anche agli uffici che adesso non fanno ricorso ad alcuno strumento meccanico di verbalizzazione (e cioè: Tribunale ordinario per i procedimenti di esecuzione; Giudice di Pace; Corte di appello; GIP; GUP; Tribunale di sorveglianza; e Tribunale per i Minorenni).
Una volta verificata la praticabilità del progetto,  i tempi di attuazione possono essere previsti in dodici mesi, necessari per predisporre il software, allestire le aule di udienza con un numero di microfoni sufficiente da consentire un uso individuale da parte di ciascun soggetto processuale e formare il personale coinvolto (magistrati, cancellieri, stagisti).

Ogni microfono dovrebbe essere collegato non solo all’unico PC che procede alla registrazione ed al riconoscimento vocale, ma anche ad uno strumento che consenta di inserire la smart card del soggetto che rende le dichiarazioni da registrare, in modo che esse siano direttamente attribuite a chi le profferisce. Questo dispositivo di lettura delle smart card dovrebbe avere più porte di ingresso (per il caso in cui più persone debbano avvalersi dello stesso microfono), con un pulsante da azionare o da disinserire.

Nello stesso periodo di tempo, occorrerebbe avviare una intensa attività di informazione nei confronti delle categorie professionali interessate (avvocati, appartenenti alle forze di polizia, funzionari pubblici) anche per ottenere la loro condivisione.

Questa innovazione dovrebbe riguardare

· il processo penale di primo grado (sia in Tribunale che davanti al Giudice di Pace)

· i procedimenti presso il Giudice per le indagini preliminari

· i processi presso il Giudice dell’udienza preliminare

· il processo di secondo grado

· il processo penale presso il Tribunale per i minorenni

· i procedimenti presso il Tribunale di sorveglianza

· il procedimento di esecuzione.

La questione relativa al finanziamento di questa innovazione “di processo” (il termine “processo”, in questa sede, è presa a prestito dalla terminologia aziendalistica, per significare un nuovo modo di condurre le attività processuali) sarà esaminata infra. Sin d’ora, però, si deve porre l’accento sulla necessità di ottenere dalla Ragioneria generale dello Stato la possibilità di utilizzare almeno in parte le risorse che verranno risparmiate, facendo venir meno la fonoregistrazione.

Personale di cancelleria recuperabile

Occorre verificare quanti cancellieri sono impiegati per la verbalizzazione delle udienze penali (includendo in questa definizione anche il personale addetto alle corti di appello penali, ai tribunali per i minorenni e ai tribunali di sorveglianza).

Secondo la risoluzione del CSM del 25 gennaio 2012, sono 3.846 i magistrati giudicanti di primo grado previsti in  pianta organica.

Questo dato, verosimilmente, riguarda solo il tribunale ordinario (esclusi, quindi, i Tribunali per i minorenni e i Tribunali di sorveglianza). Considerato che da tempo immemorabile le circolari sulla formazione delle tabelle prescrivono che, di regola, i giudici devono essere destinati per metà al settore penale e per metà al settore civile, si può ipotizzare che i cancellieri addetti all’assistenza nel settore penale sono almeno 1.000.

Settore civile:

Nel civile, notoriamente, è diffusa la prassi per cui si fa a meno del cancelliere. L’udienza, inoltre, è molto informale, nel senso che gran parte dei giudici “delegano” la verbalizzazione ai difensori.

Questo modus operandi ha consentito per anni ai giudici civili di non bloccare le udienze (per la cronica carenza di personale di cancelleria) e, al contempo, di velocizzare le operazioni di verbalizzazione, perché una parte dell’udienza di ciascuna causa si svolge senza la presenza del giudice. E’ una sorta di pre-trial, perché i difensori si confrontano tra loro e ciascuno verbalizza le proprie richieste e, subito dopo, compaiono davanti al giudice per che emette il provvedimento.

L’inconveniente è che l’udienza civile è spesso molto disordinata.

Va anche detto che sempre più frequentemente i giudici civili chiamano le cause una alla volta, ascoltando le richieste dei difensori, verbalizzando da soli con strumenti informatici (Consolle del giudice, soprattutto). Ad esempio, tutti i 20 giudici della Sezione Lavoro di Milano usano questo sistema.

Ma allo stato la maggioranza dei giudici civili adotta il primo modulo.

Questa situazione di fatto induce a considerare che la modifica  della verbalizzazione incontrerebbe molteplici resistenze, perché comporterebbe un radicale mutamento delle abitudini, con inevitabili segni di insofferenza, perché i giudici civili non trarrebbero alcun vantaggio in termini di recupero di personale di cancelleria da destinare all’ufficio per il processo.

Per il civile, quindi, si potrebbe prevedere almeno in via transitoria la facoltatività dell’impiego della registrazione, della trascrizione automatica e della successiva verifica da parte dello stagista, incentivandola con la previsione di una valutazione positiva ai fini della progressione in carriera e della idoneità agli incarichi direttivi e semidirettivi.

Occorre quindi verificare quanti cancellieri si possono recuperare dal settore penale, quanti potrebbero essere destinati al settore civile e, all’esito, prevedere la costituzione dell’ufficio per il processo civile destinandovi (anche) un congruo numero di magistrati onorari.

Si potrebbe inoltre aumentare il numero di GOT e VPO (attualmente pari, rispettivamente, a 2.012 e a 1.733), ai quali conferire le funzioni non giurisdizionali necessarie per espletare le attività funzionali ad un efficiente funzionamento dell’ufficio per il processo.

2.5 Riqualificazione del personale di cancelleria e di quello addetto agli Uffici NEP

Ma nel settore civile le risorse umane necessarie per la costituzione di un moderno staff del giudice possono venire da una profonda riorganizzazione del lavoro del personale amministrativo già esistente.

Quanto agli ufficiali giudiziari, la obbligatorietà delle comunicazioni telematiche a decorrere dal 17.02.2013 per i procedimenti civili e dal 15.10.2013 per i procedimenti penali (art. 16, comma 9, lett. b e c del decreto legge 18 ottobre 2012, n. 179, convertito dalla legge 17 dicembre 2012, n. 221) consente certamente un notevole risparmio di risorse.

Si potrebbe quindi imporre per legge un termine per la quantificazione del numero di ore-uomo risparmiate per le comunicazioni e notificazioni (sia nel settore civile che in quello penale) e per la individuazione del numero di ufficiali giudiziari a cui affidare compiti diversi (per evitare “annacquamenti” in sede di attuazione, la norma potrebbe prevedere che “in ogni caso” una percentuale del personale risparmiato deve transitare nelle cancellerie e segnatamente nell’ufficio per il processo).

Questa modifica dei compiti dell’ufficiale giudiziario dovrebbe essere accompagnata da una adeguata formazione e da seri incentivi, sia pecuniari che in termini di precedenza nelle domande di trasferimento, con un periodo minimo di permanenza.
Anche in questo caso, occorrerebbe (per poter elaborare un piano concreto di intervento) acquisire alcuni dati (anche semplicemente a campione) e cioè:

· numero di comunicazioni e notifiche effettuate dagli ufficiali giudiziari con le modalità tradizionali, distinti tra settore penale e settore civile, nel 2011
· numero di comunicazioni e notifiche effettuate dagli ufficiali giudiziari con le modalità tradizionali, distinti tra settore penale e settore civile, nel 2013
· individuazione del tempo necessario per lavorare un’operazione di comunicazione o notificazione (registrazione della richiesta, spedizione, attività necessarie per la quantificazione del compenso spettante al personale che vi provvede, ecc.)

Un’ulteriore occasione di recupero di personale di cancelleria da adibire all’ufficio del processo è certamente rappresentata dal processo civile telematico.

In un processo prevalentemente scritto, qual è quello italiano (al di là della petizione di principio contenuta nell’art. 180, secondo comma, cpc) la informatizzazione del processo è un formidabile volano di efficienza.

Esso consente infatti di accelerare non solo le attività di comunicazione e notificazione (come avviene anche nel penale) ma di agevolare una serie di adempimenti che sinora richiedono un contatto diretto tra il difensore e l’ufficio e cioè: deposito di atti e documenti, consultazione del fascicolo, estrazione di copie.

Tutte queste attività richiedono una consistente organizzazione di front office, perché è necessario che l’ufficio giudiziario riceva i difensori (ma anche parti, consulenti, ecc.), metta a disposizione i fascicoli, estragga le copie, riceva il deposito dei documenti, fornisca informazioni, ecc.

L’obbligatorietà del processo civile telematico è prevista per il 30 giugno 2014 e da quel momento si potranno risparmiare le ore-uomo sinora necessarie per espletare le attività  sopra indicate.

Ciò posto, si potrebbe disporre per legge un termine per la quantificazione del numero di ore-uomo risparmiate per questa attività di front-office e per la individuazione del numero di cancellieri da adibire all’ufficio per il processo. Anche in questo caso (come già proposto per gli Uffici NEP) la norma potrebbe prevedere che “in ogni caso” una percentuale del personale risparmiato deve essere assegnato all’ufficio per il processo, con un periodo minimo di permanenza.

Questa modifica dei compiti del cancelliere dovrebbe essere accompagnata da una adeguata formazione e da seri incentivi, sia pecuniari che in termini di precedenza nelle domande di trasferimento.

Anche in questo caso, occorrerebbe (per poter elaborare un piano concreto di intervento) acquisire alcuni dati (anche semplicemente a campione) e cioè:

· numero di persone addette al front office nelle cancellerie civili

· previsione del numero di persone che dovrebbero essere distolte da questa attività, una volta a regime l’obbligatorietà del processo civile telematico.

Questa precisazione si impone perché occorre considerare che l’obbligatorietà riguarda solo le attività di difensori e di consulenti tecnici o comunque dei soggetti nominati dal giudice (art. 16-bis DL 179/2012).

2.6 Delega al notaio delle attività previste in materia di successioni:

Il cancelliere provvede alla tenuta del registro delle successioni, in cui vanno iscritti i seguenti atti:

· Accettazione con beneficio di inventario

· Dichiarazione di rilascio dei beni ai creditori

· Decreto di nomina del curatore dell’eredità 

· Rinuncia all’eredità

· Decreto di nomina del curatore dell’eredità giacente

· Accettazione della nomina dell’esecutore testamentario

Il cancelliere inoltre deve redigere l’inventario

Inoltre, riceve le copie dei verbali e dei testamenti (art. 622 cc), li raccoglie in appositi volumi e li annota in una rubrica alfabetica generale e ne consente la consultazione a chiunque.

Ancora, provvede alla trascrizione (nei registri immobiliari e dei mobili registrati) dell’accettazione dell’eredità con beneficio di inventario.

Queste attività potrebbero essere

· Informatizzate

· o, meglio, delegate al notaio con incarico al Consiglio nazionale di istituire un registro nazionale informatico, un Data Base e, soprattutto, un repository documentale da cui sia possibile per chiunque di estrarre atti e documenti.
2.7 Incentivi per il personale in disponibilità

Un ulteriore intervento finalizzato a costituire l’ufficio per il processo può essere individuato in una forma di incentivazione (pecuniaria, ma anche per i trasferimenti) del personale in disponibilotà proveniente da altre pubbliche amministrazioni), a norma dell’art. 33 d. lgs. 165/2001

Inoltre, va considerato che l’afflusso di nuovo personale negli uffici giudiziari, perché possa contribuire alla soluzione dei problemi organizzativi, deve essere accompagnato con un’adeguata opera di formazione, prevista espressamente dall’art. 34bis, comma 3, d. lgs. 165/2001.

2.8 Modifica dell’orario di apertura al pubblico delle cancellerie

Per realizzare l’ufficio del processo, oltre a tutti gli interventi normativi ed organizzativi su esposti, è necessario anche operare una sensibile riduzione dell’orario di apertura al pubblico delle cancellerie  (attualmente è prevista un’apertura minima di cinque ore: art.162 legge 1196/1960).
3. Udienza a distanza

L’art. 10, punto 4 del regolamento CE n. 1206/2001 (relativo alla cooperazione fra le autorità giudiziarie degli Stati membri nel settore dell'assunzione delle prove in materia civile o commerciale) prevede che “l’autorità richiedente  può chiedere all’autorità giudiziaria richiesta di avvalersi delle tecnologie della comunicazione per l’esecuzione dell’assistenza delle prove, in particolare utilizzando la videoconferenza e la teleconferenza”.

Per il processo penale, l’utilità della udienza a distanza è evidentissima in tutti i casi in cui l’imputato è detenuto. La videoconferenza infatti consentirebbe di risparmiare notevolissime risorse della polizia penitenziaria, che potrebbero essere impiegate diversamente (e, eventualmente, a domanda e dietro incentivi potrebbero essere trasferite nelle sezioni di polizia giudiziaria).

In prima battuta, l’udienza a distanza si potrebbe limitare ai procedimenti presso il Tribunale di sorveglianza e agli incidenti di esecuzione.

Ma successivamente potrebbe anche estendersi alle udienze di convalida e al dibattimento.

In tutti questi casi, non sembra che vi siano particolari ragioni di segretezza e, quindi, si potrebbe fare ricorso agli ordinari strumenti di videoconferenza (web cam round table, ad esempio) che consentono un’efficace partecipazione di tutti gli intervenuti (giudice, PM, difensore, detenuto).

Quanto al civile, l’udienza a distanza potrebbe essere effettuata alle udienze in cui vanno escussi i testi, per evitare il loro trasferimento nella sede del tribunale e, quindi, per evitare costi e dispendio di tempo.

Quanto al luogo, il teste potrebbe connettersi da casa o, se si ritiene, anche da una stanza appositamente allestita nell’ufficio giudiziario di residenza (o del più vicino posto di polizia).

4. Registrazione e trascrizione degli atti giudiziari
L’art. 278 DPR 115/2002 dispone:

“Fino all'attivazione delle procedure di trasmissione telematica, la trasmissione degli atti ai sensi e per gli effetti di cui all'articolo 73, è effettuata mediante copie autentiche.”.

Si tratta, ai sensi degli artt. 10, 37, 38 dpr 131/86 e dell’art. 8 della tabella allegata al dpr 131/86), di: sentenze, decreti ingiuntivi esecutivi, esecutività del lodo arbitrale, sentenze che dichiarano efficaci nello Stato le sentenze straniere.

Non risulta che sia stata attivata la procedura di trasmissione telematica tra uffici giudiziari e Agenzia delle Entrate.

Si potrebbe quindi fissare un termine per la sua adozione.

Analogamente, si potrebbe disporre per la trascrizione nei registri immobiliari e mobiliari, nei casi in cui detto incombente è posto a carico della cancelleria.

5. Piano ordinamentale

Sotto il profilo ordinamentale, sono molteplici gli interventi che si possono ipotizzare per adeguare l’organizzazione degli uffici giudiziari alle esigenze di modernizzazione ed efficienza.

5.1) Ridefinizione delle piante organiche degli uffici giudiziari

La ormai compiuta realizzazione della revisione delle circoscrizioni giudiziarie va accompagnata dalla revisione delle piante organiche degli uffici: solo così si potrà realizzare l’obiettivo di una maggiore specializzazione dei magistrati. E’ infatti di chiara evidenza che l’accorpamento degli uffici, se non dà luogo ad una più razionale suddivisione del lavoro giudiziario, consentirà solo un risparmio di risorse finanziarie ma non anche una più efficiente risposta alla domanda di giustizia.

Il Ministero, aderendo alla delibera del CSM, ha effettuato la revisione delle piante organiche  con esclusivo riferimento agli uffici che hanno accorpato quelli soppressi.

Essa va ora completata con riferimento a tutti gli uffici, anche delle Corti di appello, e deve riguardare:

· sia i magistrati

· sia il personale di cancelleria.

Si potrebbe quindi fissare un termine perché il Ministero vi provveda, con una adeguata comparazione delle sopravvenienze, del numero di avvocati, del numero di abitanti e del numero di imprese: sono questi, infatti, i fattori che influenzano la domanda giudiziaria di ciascun circondario.

Peraltro, la necessità di rivedere le piante organiche è una conseguenza anche:

- della istituzione del magistrato assistente di studio (disposta col decreto legge 69/2013) che ha aumentato di 30 unità l’organico dell’Ufficio del massimario, attingendo dal numero complessivo dei magistrati di merito

- della opportunità di rafforzare il numero dei magistrati distrettuali (su cui infra).

5.2) Modifiche in tema di tramutamento dei magistrati:

Per evitare il congelamento di fatto dei ruoli, si può prevedere che il giudice prenda possesso del nuovo ufficio solo dopo che è stata destinata un’altra unità nell’ufficio di provenienza e, comunque, non oltre 9 mesi dal decreto ministeriale ex art. 10 Ord. Giudiz.

E’ una prassi in uso presso il Corpo della Guardia di Finanza ed è nota col termine “catenaria”.

Per realizzare l’obiettivo di evitare scoperture dei ruoli, la soluzione ottimale sarebbe quella di disporre che il nuovo magistrato trasferito deve essere assegnato al settore (civile o penale) a cui apparteneva quello da sostituire. Ma si tratta di una previsione praticamente irrealizzabile (perché non è previsto che nel bando dei posti disponibili il settore sia indicato con valore vincolante) e comunque sarebbe una previsione eccessiva, perché l’interpello consente comunque una certa mobilità interna all’ufficio. 

Per realizzare l’obiettivo di evitare la paralisi delle cause assegnate al magistrato trasferito, appare sufficiente fornire la possibilità al capo dell’ufficio di contare sempre su un numero stabile di magistrati e, quindi, collegare il trasferimento del magistrato all’arrivo di quello che dovrà ricoprire il posto lasciato scoperto.

Per evitare eccessive penalizzazioni del magistrato che ha chiesto ed ottenuto di cambiare sede, è però necessario porre un termine massimo (di 9 mesi), decorso il quale il trasferimento potrà avere comunque luogo, anche se nessun nuovo magistrato è stato assegnato all’ufficio da cui proviene il giudice trasferito.

5.3) Uffici con scopertura superiore alla media nazionale

Il problema della copertura delle sedi disagiate è affrontato dall’art. 3 del decreto legge 193/09, che prevede il trasferimento d’ufficio (fino al 31 dicembre 2014). 

Non risulta – salvo errori – che questa norma sia mai stata applicata.

Non c’è dubbio, inoltre, che si tratta di un provvedimento “impopolare”.

Si può ipotizzare un altro strumento per risolvere il problema che affligge cronicamente alcuni uffici (che hanno sempre una percentuale di scopertura superiore alla media nazionale), meno dirompente.

Si potrebbe cioè prevedere che gli uffici con scopertura superiore alla media nazionale  hanno la precedenza assoluta nella possibilità di utilizzare i magistrati distrettuali.

A norma dell’art. 5 legge n. 48 del 2001 i magistrati distrettuali “sono chiamati alla sostituzione nei seguenti casi di assenza dall’ufficio:

a) aspettativa per malattia o per altra causa; 

b) astensione obbligatoria o facoltativa dal lavoro per gravidanza o maternità ovvero per le altre ipotesi disciplinate dalla legge 8 marzo 2000, n.53; 

c) tramutamento ai sensi dell'articolo 192 del regio decreto 30 gennaio 1941, n. 12, non contestuale all'esecuzione del provvedimento di trasferimento di altro magistrato nel posto lasciato scoperto; 

d) sospensione cautelare dal servizio in pendenza di procedimento penale o disciplinare; 

e) esonero dalle funzioni giudiziarie o giurisdizionali deliberato ai sensi dell'articolo 125-ter del regio decreto 30 gennaio 1941, n. 12, come modificato dalla presente legge.”. 

Dalla norma su riportata si desume che l’esigenza di coprire il posto lasciato libero dal magistrato trasferito era già presente al legislatore del 2001.

Per risolvere il problema degli uffici con percentuali di scopertura eccessive (cioè, superiori alla media nazionale), potrebbe prevedersi che in questi casi sia assegnata precedenza assoluta nella possibilità di usufruire dei magistrati distrettuali.

5.4) Magistrati distrettuali

L’istituto del magistrato distrettuale è fondamentale perché consente un buon compromesso tra la necessità di una certa flessibilità nell’impiego delle risorse di magistratura e l’irrinunciabile principio dell’inamovibilità del giudice.

Va però rivitalizzato, perché allo stato i posti di magistrato distrettuale sono scarsamente appetibili.

Come evidenziato dal CSM nella delibera del 12 giugno 2013 (Fasc. 144/RI/2012), vi sono notevoli scoperture nei ruoli dei magistrati distrettuali. 

Nel 2008, a fronte di una pianta organica di 72 magistrati giudicanti, erano stati coperti solo 42 posti; analogamente, per la magistratura requirente, su 31 posti ne erano occupati 18.

All’esito del bando del 14 aprile 2008, su 44 posti pubblicati ne sono stati coperti solo13.

Analoga la situazione risultante anche a seguito dei successivi bandi (28 giugno 2010, 11 febbraio 2011 e 21 luglio 2011).

Da ultimo (bando del 27 luglio 2012) su 54 posti di magistrato giudicante ne sono stati coperti solo 8; su 25 sedi di magistrato requirente, non è stato assegnato nessun P.M.

Il Consiglio superiore, nella predetta delibera, ha chiesto al legislatore di valutare le seguenti modifiche alla normazione primaria:

“a) rivedere la pianta organica dei magistrati distrettuali giudicanti, con l'obiettivo di avere in ogni sede quanto meno due giudici, uno per ciascun settore (civile/penale);

b) attribuire punteggi maggiori per l'anzianità di servizio ai magistrati distrettuali;

c) ridurre per i magistrati distrettuali il periodo di legittimazione per il trasferimento immediatamente successivo (da 3 a 2 anni);

d) prevedere che l’onere delle spese di viaggio e di soggiorno sostenute dai magistrati distrettuali sia a carico dell'amministrazione giudiziaria;

e) prevedere la possibilità di depositare i provvedimenti e le sentenze anche presso la sede di Corte di Appello, allorquando il deposito intervenga successivamente al termine dell'applicazione del magistrato distrettuale.”.

Quanto alla prima richiesta (revisione della pianta organica) si fa presente che ciò è già consentito dall’art. 4, comma 3, legge 48/2001, che prevede la revisione biennale del numero di magistrati distrettuali.

Le altre richieste invece sembrano meritevoli di accoglimento, per ridurre la disaffezione  dei magistrati per le funzioni di magistrato distrettuale

Inoltre, è opportuno disporre che in ciascun distretto vi sia, per la magistratura giudicante, almeno un magistrato addetto al settore civile ed uno addetto al settore penale, per consentire una certa specializzazione e, quindi, una maggiore produttività a parità di impegno professionale.

Particolare attenzione dovrebbe porsi agli incentivi, sia d tipo economico (rimborso spese, ma anche una indennità supplementare per il disagio) sia di tipo professionale (riduzione del periodo di legittimazione, punteggi suppletivi per l’anzianità di servizio.

6. Applicazione delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione al processo civile e penale

6.1 Premessa

Va preliminarmente chiarito che il processo telematico non è un fine, ma uno strumento (indispensabile) per recuperare risorse da impiegare in modo più efficiente (cfr. in proposito i §§. 2.4 e 2.5, relativi alla possibilità di riqualificare il personale di cancelleria e quello addetto agli uffici NEP e di adibirli all’ufficio pe ril processo).

6.2 Ampliamento della obbligatorietà del deposito telematico degli atti

E’ noto che ai sensi dell’art. 16ter del DL 179/2012 a partire dal 30 giugno 2014 sarà obbligatorio il deposito telematico degli atti endoprocessuali (esclusi, cioè, gli atti introduttivi) per tutti i procedimenti civili in tribunale.

Dopo l’avvio del PCT obbligatorio e dopo un congruo periodo di sperimentazione, si dovrebbe estendere l’obbligo del deposito telematico degli atti a tutti i soggetti che ora ne sono esentati e cioè – essenzialmente - le parti abilitate a stare in giudizio personalmente.
Questa innovazione consentirebbe di sgravare in modo sensibile l’attività delle cancellerie addette alla volontaria giurisdizione (tutele, amministrazioni di sostegno, curatele).
Inoltre, va (in futuro) introdotta la obbligatorietà anche degli atti introduttivi telematici.

6.3 Estensione dell’obbligatorietà degli atti in formato digitale anche ai magistrati e ai cancellieri

La obbligatorietà del deposito telematico degli atti per i difensori e gli ausiliari del giudice mal si concilia con la persistente possibilità per il giudice e per il cancelliere di emettere i rispettivi provvedimenti ed atti sul tradizionale supporto cartaceo. Ciò comporta infatti la formazione di un doppio fascicolo (cartaceo ed informatico) e, quindi, la necessità che gli atti su supporto analogico siano successivamente digitalizzati, per essere messi a disposizione delle parti.

La intuitiva ed ineliminabile esigenza di una piena corrispondenza tra fascicolo informatico e fascicolo cartaceo rende evidente che la digitalizzazione degli atti che il giudice ha formato su supporto cartaceo è un fattore di inefficienza.

In una fase successiva all’effettiva applicazione del PCT obbligatorio, quindi, si dovrà estendere questa prescrizione anche ai giudici ed ai cancellieri.
6.4 Informatizzazione del processo penale

Nel penale si è ancora lontani dalla completa informatizzazione del processo.

Però, se si attua la registrazione e trascrizione del verbale di udienza (cfr. § 2.4), i passi che restano da compiere sono relativamente di minor impatto organizzativo e culturale, in considerazione del fatto che il processo penale è, in gran parte, orale.

Occorre quindi  valutare se prevedere la obbligatorietà del deposito telematico degli atti anche nel penale.

Ciò riguarderebbe:

· la richiesta di rinvio a giudizio o il decreto di citazione a giudizio

· il decreto che dispone il giudizio

· la sentenza

· i documenti prodotti o sequestrati o comunque acquisiti al processo

· l’atto di impugnazione.

Per la produzione dei documenti, andrebbe previsto che essa può avvenire solo prima dell’udienza.

Questa previsione, oltre a consentire alla parte di effettuare il deposito con modalità telematica, ha anche l’indubbio vantaggio di permettere alla controparte ed al giudice di conoscere anticipatamente i nuovi documenti.

6.5 Informatizzazione del processo civile e penale in Cassazione

Il giudizio in Cassazione si presta particolarmente alla completa informatizzazione, perché:

· è essenzialmente scritto

· agevola il compimento delle attività dei Consiglieri, del Procuratore generale, dei cancellieri e dei difensori.

6.6 Trasmissione del fascicolo al giudice di grado superiore

La completa informatizzazione del fascicolo consentirebbe di velocizzare le attività di trasmissione del fascicolo al giudice superiore (Corte di appello o Cassazione), riducendo i tempi attualmente troppo lunghi e che, per il processo penale, incidono sensibilmente sulla prescrizione.

In conclusione, deve essere chiaro che tutte le iniziative in materia di informatizzazione non sono fine a se stesse, ma sono dirette a recuperare personale di cancelleria da adibire (almeno in parte) all’ufficio per il processo.

Per converso, va chiarito che il PCT non consente alcun risparmio di spese; anzi, per i primi anni di applicazione (fino a  quando, cioè, i giudici non si abitueranno a queste innovative modalità di lavoro) si spenderà almeno il doppio (se non il triplo) per carta, toner e stampanti, perché è prevedibile che la maggior parte di loro richiederà alla cancelleria la stampa di tutti gli atti e i documenti di parte.

6.7) Telematizzazione di tutta l’attività amministrativa di cancelleria

Le cancellerie svolgono una serie di attività di tipo esclusivamente amministrativo, quali ad esempio:
- certificati: di elementi risultanti da registri o documenti ufficiali delle cancellerie e segreterie giudiziarie  (ad esempio: di non fallimento, di non pendenza di procedura esecutive)
- attestati: documento con cui si dichiara l’esistenza di situazioni giuridicamente rilevanti, desunte da altri atti
- copia autentica (per appello, per trascrizione o iscrizione nei registri immobiliari, per la omologa)
- copia in forma esecutiva (decreto ingiuntivo, sentenza, ordinanza, ecc.)
- atti di notorietà (art. 5 RD 9 ottobre 1922, n. 1366)
- verbali di giuramento di perizie stragiudiziali (art. 5 RD 9 ottobre 1922, n. 1366)
- invito al pagamento del contributo unificato (art. 248 DPR 115/2002)
- formazione del ruolo e trasmissione del medesimo al concessionario per la riscossione
- nulla osta al rimborso del contributo unificato, da parte dell’ufficio giudiziario che ha disposto il versamento all’Erario
- foglio delle notizie relativo alle procedure fallimentari (per il recupero delle spese prenotate a debito o anticipate dall’Erario o campione fallimentare)
-  recupero delle spese prenotate a debito nei procedimenti di interdizione e inabilitazione (art.1 45 dpr 115/02), del procedimento di eredità giacente attivata d’ufficio (art. 148 DPR 115/02), dei procedimenti in cui è parte l’amministrazione pubblica (art. 158 DPR 115/02)
Tutte queste attività potrebbero essere informatizzate, nel senso che si potrebbe obbligare
· la parte, a richiedere l’atto del cancelliere informaticamente (e in questo modo il sistema potrebbe predisporre l’atto automaticamente)

· il cancelliere, a redigerlo su supporto nativo digitale e a firmarlo digitalmente.

La parte poi potrebbe inoltrarlo all’ente o al soggetto destinatario, mediante PEC o, invece, farselo stampare da un apposito ufficio comunale, che autenticherebbe la conformità della copia cartacea al documento digitale.
Per realizzare questo servizio, occorre un unico sistema ministeriale e una norma che ne imponga l’utilizzo.
Occorre infatti superare la fase sperimentale del progetto ministeriale denominato “PASS” (che contempla esattamente questo) e diffonderlo a livello nazionale, rendendolo obbligatorio.

6.8) Messa a disposizione on line delle informazioni necessarie ai cittadini

L’ufficio per il processo potrebbe consentire di realizzare anche la modernizzazione del rapporto  tra l’ufficio giudiziario e gli utenti (sia privati, che professionali).

I testimoni, ad esempio, potrebbero ricevere nell’atto di citazione l’indicazione di un link a cui connettersi per fornire il proprio indirizzo mail per ricevere in tempo reale alcune notizie che possono riguardarlo (ad esempio : il rinvio dell’udienza in cui dovrebbe essere escusso; il provvedimento di autorizzazione all’uso del mezzo aereo o del mezzo proprio per comparire in tribunale, ecc.).

Per il processo penale, poi, si potrebbe rendere pubblico, qualche giorno prima dell’udienza, l’orario o le fasce orarie in cui si prevede saranno chiamati i processi.

Nel penale, infatti, raramente è possibile rispettare l’orario (eventualmente) indicato dal giudice col provvedimento con cui si fissa la successiva udienza, perché sono numerosi gli eventi imponderabili, quali (a titolo esemplificativo):

· fissazione urgente di processi con imputati detenuti o per reati di imminente prescrizione

· istanza dei difensori di differire o anticipare l’orario di chiamata del processo, per concomitanti impegni professionali con diritto di precedenza.

Avendo a disposizione un idoneo personale di cancelleria, si potrebbe rendere noto on line l’orario di chiamata dei processi, con un ragionevole preavviso (ad esempio, due giorni prima dell’udienza). Ciò consentirebbe a tutti gli attori del processo (inclusi, in questa definizione atecnica, anche i testimoni) di programmare adeguatamente la propria giornata lavorativa.

Va valutata l’opportunità di intervenire sul piano normativo, al fine di applicare sull’intero territorio statale una siffatta razionale regola di organizzazione del lavoro di udienza. In questa ottica, si potrebbe far carico al cancelliere di inserire in un’apposita area web l’elenco delle cause (civili e penali) con i relativi orari.

6.9) Inoltre, bisognerebbe istituire un responsabile dell’informatizzazione, che curi il costante aggiornamento del sito Internet dell’ufficio giudiziario e verifichi l’attuazione delle norme che impongono il ricorso alle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (ICT).

6.10) Processo civile telematico e diritti di copia

La legge di stabilità ha introdotto all’articolo 269, il comma 1-bis che dispone:

“Il diritto di copia senza certificazione di conformità non è dovuto dalle parti che si sono costituite con modalità telematiche ed accedono con le medesime modalità al fascicolo”.

Questa norma è molto opportuna, perché agevola e perciò incentiva l’utilizzo delle tecnologie dell’informazione.

Tuttavia, per aumentare al massimo la sua portata, occorrerebbe eliminare la condizione (prevista per la sua operatività) che la parte si sia (anche) costituita con modalità telematiche.

Sia perché vi sono alcuni tipi di processi in cui manca una costituzione in senso tecnico (esecuzioni, volontaria giurisdizione, fallimento, procedimenti che iniziano con ricorso, processo penale) sia perché l’obbligatorietà del deposito telematico degli atti è previsto (nel processo civile) solo per gli atti endoprocedimentali.

6.10) Notifica telematica all’imputato 

L’art. 157 comma 8bis cpp impone però di eseguire le notifiche all’imputato, successive alla prima, al difensore di fiducia (il quale può rifiutarla, ma deve farlo “immediatamente” dopo la nomina e non dopo la prima notifica: Cass. 19 febbraio 2009 n. 15019).

E’ innegabile che la possibilità di notificare telematicamente all’imputato consente di

· ridurre i tempi processuali

· organizzare adeguatamente il ruolo di udienza.

Si potrebbe quindi prevedere che l’imputato deve eleggere un domicilio telematico.

Se non lo fa,  si procederebbe all’attribuzione d’ufficio del domicilio telematico presso l’indirizzo PEC del difensore, sia di fiducia che d’ufficio.

6.10) Mandati di pagamento nelle procedure esecutive individuali e concorsuali

Per rendere più sicure le operazioni di prelievo in banca delle somme acquisite all’attivo delle procedure fallimentari, pare opportuno imporre la digitalizzazione e l’invio telematico alla banca o all’ufficio postale del provvedimento autorizzativo.

La soluzione ottimale sarebbe che la trasmissione avvenisse a cura della cancelleria e solo per conoscenza al curatore.

Attualmente però il gestore di posta elettronica certificata del Ministero della Giustizia non consente l’invio e la ricezione di messaggi a e da utenti esterni, ma solo agli avvocati.

Pertanto, è opportuno inserire una norma transitoria, che consenta che l’invio del mandato di pagamento sia effettuato dal curatore, fino a quando non sarà possibile alla cancelleria l’invio diretto alla banca o all’ufficio postale.

Questa modifica normativa potrebbe anche essere “radicalizzata” imponendo al giudice l’emissione telematica del mandato di pagamento: l’obiettivo di assicurare la massima sicurezza  in una attività delicatissima (qual è indubbiamente l’autorizzazione al prelievo delle somme depositate su un conto bancario) rendono ragionevole un siffatto obbligo di legge.

6.11) Assegnazione automatica degli affari giudiziari:
L’assegnazione degli affari giudiziali  è un momento di estrema delicatezza, sotto vari profili. In primo luogo, perché richiede numerosi passaggi (dall’ufficio iscrizione a ruolo, al presidente del tribunale, al presidente di sezione, al giudice assegnatario). E’ evidente che la sua automatizzazione eliminerebbe i lunghi tempi morti (come già avvenuto nel ricorso per decreto ingiuntivo telematico, che ha ridotto i tempi da 70 giorni a 12 giorni).

Ma vi è anche un aspetto di carattere ordinamentale. Infatti, una delle maggiori criticità nell’amministrazione della giustizia riguarda l’effettività del principio costituzionale del giudice naturale; le circolari del Consiglio Superiore impongono la previsione di criteri oggettivi e predeterminati, ma spesso quelli previsti nelle tabelle degli uffici si prestano ad essere agevolmente elusi.

Il Ministero ha già realizzato un sistema automatico di assegnazione.

Questo, però, è attualmente predisposto solo per il contenzioso civile e solo per il Tribunale.

Invece, si potrebbe estendere:

· al SIECIC (sistema informatico che riguarda le esecuzioni individuali e concorsuali)

· agli affari civili trattati dal Giudice di Pace e dalla Corte di appello

· agli affari penali trattati dal Giudice di Pace, dal Pubblico Ministero, dal Tribunale e dalla Corte di appello (in proposito, va osservato che l’art. 1 comma 6 let. C) D. Lgs. 20 febbraio 2006 n. 106 prevede la possibilità di ricorrere all’assegnazione automatica).

L’imposizione di questo sistema automatico (ovviamente, realizzato tenendo conto delle esigenze di ogni ufficio e dotato della massima flessibilità) coniugherebbe trasparenza ed efficienza.

6.12) Estensione del potere di certificazione agli ausiliari del giudice

Nel disegno di legge delega (collegato alla legge di stabilità per il 2014) è prevista l’attribuzione al difensore del potere di certificazione degli atti processuali.

Questa norma va incontro alla esigenza di sgravare la cancelleria da compiti che comportano un notevole dispendio di tempo.

Inoltre, e soprattutto, è coerente con  la progressiva informatizzazione del processo civile: se l’atto del giudice, che va notificato a cura del difensore, è disponibile on line, è assurdo richiedere che il difensore per poter procedere alla notifica debba richiedere la copia autentica (accedendo in cancelleria o inoltrando questa richiesta on line).

Analoghe esigenze si pongono però anche per gli ausiliari del giudice: ad esempio, quando il custode di un immobile pignorato deve far notificare dall’ufficiale giudiziario l’ordine di liberazione al debitore; o quando il curatore deve rammostrare ad un qualsiasi soggetto un provvedimento autorizzativo del giudice (ad esempio, ad un’impresa per la prestazione di un qualsiasi servizio).

L’attribuzione del potere certificativo all’ausiliario (ma anche al difensore) va accompagnata da adeguate cautele sul piano sanzionatorio, ad esempio conferendo al giudice penale, in caso di condanna per falso, il potere di radiare il condannato dall’ordine professionale di appartenenza.

Inoltre, questo potere di certificazione andrebbe escluso per gli atti che consentono  il prelievo di somme vincolate all’ordine del giudice.

6.13) Assunzione di un congruo numero di informatici

I notevolissimi investimenti nell’informatica, sia sul piano finanziario che dal punto di vista strategico (perché al PCT è stato assegnato il compito fondamentale di recupero di efficienza) impongono che il Ministero di munisca di un’adeguata struttura organizzativa.

Occorre quindi rafforzare la Dgsia, aumentando il numero di tecnici informatici.

A costoro possono essere assegnati vari compiti:

· di assistenza e formazione al personale di magistratura ed amministrativo

· ma, anche, di modificare i sistemi informatici, adeguandoli tempestivamente alle frequentissime innovazioni normative

· e, ancora, di creare  nuovi sistemi informatici, provvedendovi in house, senza necessità di effettuare gare che richiedono tempi lunghi.

La soluzione ottimale sarebbe quella di dar vita ad una società a partecipazione interamente pubblica: lo schema potrebbe essere quello della SOGEI (partecipata dal Ministero dell’economia), che si occupa della prestazione di servizi strumentali all'esercizio delle funzioni pubbliche attribuite a detto Ministero ed alle Agenzie fiscali.

6.14) Connessione con i Data Base di Anagrafe, Registro delle imprese, Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria, albo professionale

Sul processo (sia civile che penale) influiscono vari eventi che ne rallentano o ne impediscono il normale corso.

Nel penale, soprattutto, spesso l’udienza deve essere rinviata quando:

· l’imputato è stato arrestato (per altro reato) e il giudice procedente non ne ha disposto la traduzione, perché ignorava questo accadimento impeditivo

· l’imputato è deceduto e il giudice quindi, non essendo stato informato di questo evento, ha studiato il processo o ha programmato per quel processo un’udienza che invece non potrà essere trattata.

Nel civile, poi, vi sono alcuni eventi (quale la cancellazione della società dal registro delle imprese; morte o radiazione del difensore) che impediscono la prosecuzione del processo.

Inoltre, l’ufficiale giudiziario ha continua necessità di accedere all’anagrafe. 

E’ noto che l’art. 62 del D. Lgs. 82/2005 (introdotto col D.L. 179/2012)  ha previsto l’Anagrafe nazionale della popolazione residente (ANPR).

Si potrebbe quindi prevedere la trasmissione automatica di alcuni eventi di rilievo per l’autorità giudiziaria, contenuti nelle base dati dell’Anagrafe nazionale, del Registro delle imprese, del Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria.

Questi dati potrebbero essere trasmessi ad un sistema centralizzato del Ministero e questo a sua volta inviarlo ai sistemi informatici degli uffici giudiziari (sia del settore civile che del settore penale).

Si tratta, in altri termini, di coinvolgere il Ministero della giustizia nella individuazione delle banche di dati di interesse nazionale, previste dall’art. 60 del CAD (D. Lgs. 82/2005).

Se l’evento riguarda un soggetto in qualche modo coinvolto nel processo (parte, imputato, difensore, consulente tecnico, perito, ecc.), il giudice sarà quindi in grado di assumere i provvedimenti opportuni.

In altri termini, considerato che l’attività giudiziaria si svolge per definizione mediante una serie concatenata di atti processuali che si dipana nel tempo, è indispensabile assicurare una tempestiva informazione “passiva” all’autorità giudiziaria, senza necessità di una specifica interrogazione.

Diversa la situazione per gli ufficiali giudiziari. Essi infatti svolgono la loro attività su impulso di parte e, quindi, è sufficiente assicurare loro la possibilità di consultare telematicamente le basi dati necessarie. Questo intervento, che potrebbe essere realizzato anche solo sul piano organizzativo, potrebbe però richiedere una disposizione normativa, per sollecitare la informatizzazione degli uffici NEP, che sono il “motore” dell’attività giudiziaria.

6.15) Data base nazionale consultabile da “grandi utenti”

Al XXX° Congresso della ANM del 2010 è stato illustrato il “caso Foggia”: 140.000 cause contro l’INPS, pari al 15% dell’intero contenzioso dell’istituto previdenziale; il 43% del totale del contenzioso nazionale Inps per le prestazioni a sostegno del reddito.

L’INPS ha avviato una verifica ed ha scoperto che:

· tutti i 46.000 iscritti alle liste di Foggia hanno fatto causa all’INPS

· vi erano ricorsi presentati nell’interesse dello stesso soggetto, anche 4 o 5 volte per la stessa prestazione, da difensori diversi (ma a volte anche dallo stesso difensore)

· documenti palesemente contraffatti

· prassi di notificare all’INPS nell’imminenza dell’udienza

· ricorsi privi della firma del ricorrente.

Il 19,98% delle cause pendenti presso la sezione lavoro della Corte di Cassazione riguarda l’INPS.

Nel corso del Congresso, è stato evidenziato che anche altri enti sono vittime di “domanda drogata di giustizia”: tra questi, sono stati indicati espressamente la Poste Italiane spa, i Comuni, le Regioni e le ASL.

Ma anche le Amministrazioni centrali hanno difficoltà a rilevare le litispendenze o le duplicazioni di azioni esecutive promosse in forza del medesimo titolo (tra cui, certamente, anche il Ministero della giustizia per il risarcimento per la violazione della ragionevole durata del processo).

Si potrebbe quindi realizzare un sistema che consenta la consultazione su base nazionale dei dati essenziali per far emergere queste illegalità.

7. Numero programmato  per l’accesso alla professione forense

Una delle cause dell’inefficienza della giustizia civile italiana è costituita da un rapporto tra il numero degli avvocati e il numero degli abitanti molto più elevato rispetto a quello presente negli altri paesi europei. In particolare in Italia sono presenti 349,6 avvocati per 100.000 abitanti, mentre in Francia, rispetto al predetto numero di abitanti, sono presenti 79,6 avvocati e in Germania 190,4 (dati Cepej 2012). 

La proposta è volta ad eliminare tale cause di inefficienza del sistema giustizia regolamentando l’accesso alla professione forense mediante la previsione di un numero programmato basato sulla valutazione dell’offerta formativa prevista dalla legge di riforma dell’ordinamento della professione forense (l. n. 247 del 2012) con la finalità di garantire un livello di formazione adeguato dei futuri avvocati. 

Numero di avvocati su 100.000 abitanti (nel 2010)

Francia: 79,6

Austria: 89,5

Germania: 190,4

Regno Unito: 299,1

Italia: 349,6

Spagna: 368,9

Grecia: 369,5

Lussemburgo: 371,8

L’introduzione di un numero programmato degli avvocati è una soluzione strutturale all’abnorme domanda di giustizia.

Non è infatti possibile richiedere ai magistrati italiani ulteriori aumenti di produttività, posto che essi si sono posizionati al 1^ posto in Europa (rapporto Cepej 2012).

Le modalità per introdurre questa fondamentale innovazione sono molteplici: si può infatti intervenire sul numero di abilitazioni annue; o sul momento formativo, ad esempio disponendo che ogni aspirante avvocato deve effettuare un periodo di tirocinio presso un ufficio giudiziario (ciò avviene ad esempio in Germania).

Ad ogni modo, la scelta dello strumento normativo migliore non può prescindere da una consultazione con la Commissione europea, per gli evidenti profili di diritto europeo, relativi alla libertà di stabilimento o di prestazione dei servizi professionali.

8. Esclusione (per un nutrito catalogo di materie) della possibilità di proporre appello

Le tabelle che seguono evidenziano come le pendenze presso le Corti di appello sono in costante aumento;  questo dato, invece, non si registra per gli uffici di primo grado, ove il rapporto tra procedimenti sopravvenuti e definiti segnala un (sia pur modesto) decremento delle pendenze. 

Flussi e pendenze dei procedimenti civili presso le Corti di appello

	
	2010
	2011

	Sopravvenuti
	170.680
	157.249

	Definiti
	149.838
	148.839

	Pendenti
	443.435
	448.810


Flussi e pendenze dei procedimenti civili presso le Corti di appello per tipologie di procedimenti

	
	                   2010
	                2011

	
	Iscritti
	Definiti
	Pendenti
	Iscritti
	Definiti
	Pendenti

	Cognizione ordinaria
	49.367
	41.235
	197.291
	25.079
	25.602
	202.150

	Lavoro non pubblico impiego
	18.307
	20.133
	43.914
	8.788
	9.634
	42.520

	Lavoro pubblico impiego
	7.596
	5.973
	18.592
	5.326
	3768
	21.714

	Previdenza
	43.270
	37.739
	109.783
	16.782
	21.729
	99.358

	Equa riparazione
	34.235
	27.179
	49.730
	13.277
	16.595
	52.481

	Altro
	17.905
	17.579
	24.125
	8.296
	9.496
	21.283

	Totale
	170.680
	149.838
	443.435
	157.249
	148.839
	448.810


Flussi e pendenze dei procedimenti civili presso i Tribunali

	
	2010
	2011

	Sopravvenuti
	2.725.225
	2.678.548

	Definiti
	2.742.081
	2.702.744

	Pendenti
	3.486.487
	3.452.462


Posto, quindi, che gli uffici di primo grado sono in grado di definire, annualmente, un numero di procedimenti superiore a quello che nello stesso periodo vi fanno ingresso, occorre intervenire sulle Corti di appello, che invece non riescono a far fronte alla domanda di giustizia che annualmente viene rivolta in secondo grado.

Si potrebbe quindi individuare una serie di materie per le quali escludere la possibilità di proporre appello. I criteri possono essere vari: valore economico, interi settori del diritto civile (ad esempio, compravendite mobiliari, condominio, ecc.). In Francia, ad esempio, è escluso l’appello per le cause di valore inferiore a € 4.000,00.

Ciò consentirebbe di concentrare le risorse delle Corti di appello sulle materie più delicate quali ad esempio il diritto societario, le controversie tra imprenditori e in genere quelle che influiscono sensibilmente sulla competitività del sistema economico.

L’individuazione delle materie per le quali escludere l’appello dovrebbe essere preceduta da una puntuale verifica del numero di controversie annualmente introdotte, distinguendole per il loro oggetto.

9. Adeguamento dell’organico dei magistrati (togati ed onorari):

9.1) Copertura dell’organico dei magistrati togati:

Attualmente, sono circa 1.000 i magistrati che si potrebbero assumere (la pianta organica è di 10.000 circa).

E’ innegabile che un notevole recupero di efficienza può derivare dalla integrale copertura dei posti disponibili.

Ciò però comporta un notevole problema sul piano delle risorse finanziarie: gli ultimi tre concorsi per magistrato ordinario sono stati finanziati attingendo (ed esaurendo) i fondi previsti dall’art. 37 legge 98/2011 (pari a 76 milioni di Euro), originariamente destinati ad incentivare il personale nel lavoro di smaltimento dell’arretrato.

Occorre pertanto prevedere una specifica forma di finanziamento dei nuovi  posti di  magistrato, per evitare di correre il rischio che una entrata prevista per uno scopo sia destinata ad altra finalità.

L’Italia ha un numero di magistrati sensibilmente inferiore a quello degli altri Paesi europei.

Dal rapporto Cepej del 2012, riferito all’anno 2010 (quando cioè il numero di giudici era pari a 6.654), si desume che su 100.000 abitanti il numero di giudici togati era il seguente:

	Paese
	Numero giudici togati su 100.000 abitanti
	Numero di abitanti nel 2010
	sopravvenienze delle cause civili di primo grado su 100.000 abitanti

	Irlanda
	3,2
	4.581.269
	 

	UK-England and Wales
	3,6
	55.200.000
	527

	Danimarca
	9
	5.560.628
	1141

	Spagna
	10,2
	45.989.016
	4219

	Francia
	10,7
	65.026.885
	2758

	Italia
	11
	60.626.442
	3958

	Svezia
	11,5
	9.415.570
	674

	Austria
	17,8
	8.387.742
	1344

	Grecia
	18
	11.309.885
	4030

	Portogallo
	18,4
	10.636.979
	2955

	Germania
	24,3
	81.751.602
	1935

	Average (su tutti i Paesi esaminati da Cepej)
	21,3
	 
	 

	Median  (su tutti i Paesi esaminati da Cepej)
	18
	 
	 

	Average (sul gruppo di Paesi considerati)
	12,51
	 
	2.140,09

	Median (sul gruppo di Paesi considerati)
	11
	 
	2.758


Dalla tabella che precede si desume agevolmente che l’Italia si colloca esattamente a metà della classifica dei 10 Paesi considerati. Ma, rispetto alla media dei 39 Paesi complessivamente esaminati dal rapporto Cepej, la sua posizione in classifica è di molto inferiore alla media, che è pari a 21,3 (mentre il numero di giudici italiani su 100.000 abitanti è pari a 11).

E’ evidente che non si può pretendere di conseguire l’efficienza degli altri Paesi membri dell’Unione europea, finchè dura la sperequazione in termine di risorse destinate al servizio giustizia.

9.2 Aumento dei magistrati onorari

Analogamente, per i giudici onorari, dal prospetto di seguito riportato si evince chiaramente che l’Italia è il Paese che, tra quelli che conoscono l’istituto della magistratura onoraria, conta il minor numero di giudici non togati.

	Numero di giudici onorari su 100.000 abitanti

	Paese
	Numero giudici onorari su 100.000 abitanti
	Numero di abitanti nel 2010
	sopravvenienze delle cause civili di primo grado su 100.000 abitanti

	Irlanda
	0
	4.581.269
	 

	Austria
	0
	8.387.742
	1344

	Grecia
	0
	11.309.885
	4030

	Portogallo
	0
	10.636.979
	2955

	Italia
	5,1
	60.626.442
	3958

	Spagna
	16,7
	45.989.016
	4219

	Francia
	44,4
	65.026.885
	2758

	UK-England and Wales
	49,1
	55.200.000
	527

	Svezia
	85
	9.415.570
	674

	Germania
	120
	81.751.602
	1935

	Danimarca
	603,7
	5.560.628
	1141

	Average (su tutti i Paesi esaminati da Cepej)
	125,1
	 
	 

	Median  (su tutti i Paesi esaminati da Cepej)
	46,8
	 
	 

	Average (sul gruppo di Paesi considerati)
	84
	 
	2.140,09

	Median (sul gruppo di Paesi considerati)
	16,7
	 
	2.758


Occorre quindi intervenire sul numero di magistrati, soprattutto onorari, con un investimento in termini di risorse e di formazione (cfr. sul punto il § 2.2 relativo alla magistratura onoraria).

10. Risorse finanziarie

Va puntualizzato che le riforme strutturali non possono essere effettivamente ed efficacemente realizzate senza un adeguato stanziamento di risorse finanziarie, che allo stato non è possibile quantificare.

Si possono però articolare quattro possibili interventi, tra loro cumulabili.

a) Reimpiego delle risorse sinora utilizzate per la fonoregistrazione

Salvo errori, il Ministero dovrebbe spendere 30 milioni di Euro all’anno per la fonoregistrazione del processo penale.

Prevedendo che la registrazione costituisce il verbale di udienza e che la trascrizione è effettuata dagli stagisti e solo per comodità di consultazione, le somme su indicate potrebbero essere impiegate per corrispondere a questi ultimi una indennità e, anche, per incentivare i cancellieri.

b) Banca per la giustizia

Secondo la legislazione e le prassi vigenti le somme di denaro ricavate dalla vendita forzata dei beni oggetto delle procedure esecutive immobiliari, dei fallimenti e dei concordati preventivi sono depositate presso una delle banche presenti nel territorio nazionale scelte di volta in volta o dal giudice o dall’organo della procedura (curatore, liquidatore). Ciò avviene anche per tutti quei procedimenti civili in cui è il giudice ad indicare la banca depositaria (ad es. tutele e curatele).

L’intervento di riforma che si propone è volto a superare la descritta frammentazione delle modalità di impiego del denaro derivante  dalle procedure, convogliandolo per intero verso un'unica impresa bancaria da scegliersi mediante gara pubblica nazionale indetta periodicamente dal Ministero della giustizia. 

Si potrebbe prevedere che la più importante tra le condizioni di gara sia quella rappresentata dal più elevato differenziale tra il tasso degli interessi attivi offerto dalla banca che si aggiudica la gara e quello interbancario (cioè il tasso applicato per i prestiti effettuati tra banche). 

Il tasso interbancario prodotto dalle somme depositate è destinato a remunerare le parti private (creditori, soggetti sottoposti a tutela e curatela) mentre il differenziale, in tutto o in parte, viene devoluto al Ministero della giustizia. 

In tal modo si assicurerebbe alle procedure, nell’interesse delle parti e dell’amministrazione della giustizia, la più efficiente remunerazione del denaro depositato nel circuito bancario, avvalendosi della forza contrattuale che deriva dall’elevato ammontare dei depositi.

Un decreto del Ministero dell’economia, sentita la Banca d’Italia, potrebbe fissare tutte le condizioni di gara.

Vantaggi per le parti e per l’amministrazione della giustizia. 

L’intervento sarebbe idoneo ad assicurare alle parti un tasso di remunerazione del denaro più elevato rispetto a quello che otterrebbero mantenendo l’attuale frammentato sistema (il tasso interbancario è più elevato rispetto a quello garantito ai semplici depositanti). 

Per l’amministrazione della giustizia l’intervento consentirebbe di acquisire risorse finanziarie di consistente ammontare, da destinare alla copertura dei costi pubblici generati dalla pendenza delle stesse procedure dalle quali è generato il flusso di denaro nonché ad investimenti strutturali altrimenti preclusi (quali ad es. l’informatizzazione anche del settore penale e l’assunzione di personale qualificato da destinare agli uffici giudiziari). 

Dati. Per fornire un’idea della ricaduta del beneficio economico per l’amministrazione della giustizia è sufficiente considerare che l’ammontare medio dei depositi relativi alle sole procedure esecutive su immobili pendenti presso uno dei più importanti tribunali del territorio nazionale è  stato negli ultimi 5 anni pari a circa 1 miliardo e mezzo di euro. 
Per verificare la effettiva convenienza di questo intervento, occorrerebbe effettuare un sondaggio sulle disponibilità bancarie delle procedure. Questa indagine conoscitiva non è di difficile realizzazione, perché almeno 70 tribunali di avvalgono di un sistema informatico che mette a disposizione del singolo ufficio giudiziario una serie di dati, tra cui anche le somme giacenti in banca.

c) Portale delle vendite giudiziarie

Un altro intervento idoneo ad acquisire risorse finanziarie può essere individuato nella istituzione del portale delle vendite giudiziarie.

Attualmente, per le vendite immobiliari e per quelle dei beni mobili registrati di valore superiore a € 25.000,00 è prescritta la pubblicità su Internet (art. 490 cpc).

Ciò però comporta una frammentazione della pubblicità, perché ogni tribunale la effettua su un sito diverso, gestito dalla società individuata (dall’ufficio o dal singolo giudice).

Disponendo che tutta la pubblicità deve essere eseguita su un unico portale del Ministero, si conseguirebbe

· da un lato, la massima trasparenza, perché il cittadino potrebbe conoscere immediatamente tutte le vendite forzate, accedendo ad un unico sito

· e, dall’altro, l’incasso di una somma  non trascurabile.

Sul piano organizzativo, l’intervento non presenta particolari difficoltà: sarebbe infatti sufficiente disporre che il professionista delegato o il curatore inseriscano nel portale ministeriale i dati essenziali (tipologia, ubicazione, prezzo, ecc.) con un link al sito Internet gestito dalla società privata, da cui si devono poter scaricare i documenti rilevanti (perizia, planimetria, ecc.).

Sul piano finanziario, va considerato che le esecuzioni immobiliari negli ultimi anni sono stati pari a:

· 58.246, nel 2008

· 63.333, nel 2009

· 72.208, nel 2010

· 78.345, nel 2011

I fallimenti a loro volta sono stati pari a:

· 7.272, nel 2008

· 9.314, nel 2009

· 10.971, nel 2010

· 12.197, nel 2011

Considerato che non tutte le procedure esecutive immobiliari  sfociano nell’emissione di (almeno) un’ordinanza di vendita e che non tutte le procedure concorsuali hanno all’attivo (almeno) un cespite immobiliare e che, in ogni caso, la pubblicità su Internet è prescritta anche per le vendite mobiliari (sia pure solo per quelle con beni mobili registrati di valore superiore a € 25.000,00), si può prudentemente ritenere che la pubblicità va effettuata in almeno 30.000 procedure.

Considerato inoltre che nell’arco temporale di un anno vanno effettuati almeno due esperimenti di vendita, si può ritenere che le inserzioni sul portale delle vendite sarebbero pari a 60.000 all’anno.

Pertanto, ipotizzando l’introduzione di un “diritto per la pubblicazione sul portale ministeriale” di € 100,00, potrebbe ricavarsi l’importo annuo di € 6.000.000,00.

Si potrebbe anche ipotizzare la eliminazione dell’obbligo di pubblicazione sul quotidiano (obbligo prescritto dall’art.4 90 cpc), anche se è prevedibile l’opposizione delle case editrici.

La previsione, che comporterebbe un notevole abbattimento dei costi atteso che l’inserzione sul quotidiano cosata in media € 800,00, sarebbe ampiamente giustificata dalla progressiva tendenza verso l’editoria digitale.

d) Contratti per le riforme strutturali incentivate (CRSI):

In ambito europeo è in discussione il tema dei Contratti per le riforme strutturali incentivate.

E’ una proposta della Germania e consiste nella possibilità per uno Stato di convenire con la Commissione europea la realizzazione di specifiche riforme strutturali, a fronte della deroga al tetto del 3% del rapporto Deficit/PIL e della erogazione di specifici finanziamenti. 

Nelle conclusioni del Consiglio europeo del 19-20 dicembre 2013 essi sono denominati “accordi contrattuali reciprocamente concertati” e dovrebbero riguardare le riforme strutturali da realizzare nei seguenti ambiti:

· mercato del lavoro e dei prodotti

· efficienza del settore pubblico

· ricerca e innovazione

· istruzione e formazione professionale

· occupazione ed inclusione sociale.

Bisognerebbe quindi fare in modo che la giustizia sia espressamente inserita in questo strumento di incentivazione:

· non solo per l’opportunità di attingere alle risorse finanziarie che sarebbero stanziate

· ma, soprattutto, per la “coazione” che deriverebbe dalla sottoscrizione di un accordo con la Commissione europea. E’ noto, infatti, che la Commissione è molto rigorosa nel pretendere l’effettiva realizzazione di ciò che è stato convenuto. Il vincolo esterno e il controllo esogeno che ne deriva conferirebbero maggiore certezza sia nella fase di approvazione delle necessarie riforme legislative sia (cosa ancor più importante) nella successiva fase della loro effettiva realizzazione.
11. Conclusioni

Gli interventi normativi e conseguentemente organizzativi che appaiono necessari per una effettiva modernizzazione del sistema giudiziario italiano possono essere così indicati in termini riassuntivi:

a) Costituzione dell’ufficio per il processo, la cui realizzazione richiede i seguenti passaggi normativi:

1) riforma della magistratura onoraria ed attribuzione anche di funzioni non giurisdizionali

2) modifica del tirocinio formativo, prevedendo:

· che costituisce titolo per l’accesso al concorso in magistratura

· una indennità a favore dei tirocinanti

· il compito di verificare la conformità della trascrizione automatizzata alla registrazione del verbale di udienza

3) modifica delle modalità di verbalizzazione, prevedendo:

· la soppressione della funzione di verbalizzazione da parte del cancelliere

· che il verbale è costituito dalla registrazione fonografica

· un sistema automatizzato di trascrizione della registrazione 

4) un percorso di riqualificazione dei cancellieri e l’attribuzione di una quota di cancellieri all’ufficio per il processo, con incentivi (sia sul piano economico che sul piano della precedenza nelle domande di trasferimento)

5) un termine per la individuazione degli ufficiali giudiziari da destinare all’ufficio per il processo, previa riqualificazione e incentivazione (sia sul piano economico che sul piano della precedenza nelle domande di trasferimento)

6) sottrazione alla cancelleria dei compiti in materia di successioni (registro, inventario, ricezione delle copie dei verbali e dei testamenti, accettazione dell’eredità con beneficio di inventario, trascrizione nei registri immobiliari) e creazione di un unico archivio nazionale affidato al consiglio  notarile (in subordine, completa informatizzazione)

7) incentivi per il personale in disponibilità proveniente da  altre pubbliche amministrazioni

8) sensibile riduzione dell’orario di apertura al pubblico delle cancelleria (attualmente è previsto un’apertura minima di cinque ore: art.162 legge 1196/1960).

b) Udienza a distanza
- sia nel civile che nel penale

- per sentire i testi e l’imputato detenuto

c) Registrazione e trascrizione degli atti giudiziari

fissare un termine per l’attivazione delle procedure telematiche di registrazione e trascrizione.

d) sul piano ordinamentale:

d.1)  termine per la revisione delle piante organiche (sia dei magistrati che del personale di cancelleria)

d.2) modifiche in tema di trasferimento dei magistrati (presa di possesso del nuovo ufficio solo dopo che è stata destinata un’altra unità in quello di provenienza)

d.3) uffici con scopertura superiore alla media nazionale e precedenza nell’utilizzo dei magistrati distrettuali

d.4) rivitalizzazione dell’istituto del magistrato distrettuale

e) Applicazione delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione al processo civile e penale

e.1) Ampliamento della obbligatorietà del deposito telematico degli atti (in un prossimo futuro):
· sia degli atti introduttivi

· sia a carico delle parti personalmente

· sia a carico del giudice e del cancelliere

· sia per gli atti del cancelliere di natura meramente amministrativa (copie, atti di notorietà, certificati, attestati, foglio notizie, ecc.)

· informatizzazione del processo penale

· informatizzazione del processo (civile e penale) in Cassazione

e.2) Messa a disposizione on line delle informazioni necessarie ai cittadini

e.3) Processo civile telematico e diritti di copia (eliminazione dall’art. 269bis dpr 115/02 della condizione che la parte, per essere esentata dall’obbligo del pagamento del diritto di copia, deve essersi costituita personalmente).

e.4) Istituzione di  un responsabile dell’informatizzazione, che curi il costante aggiornamento del sito Internet e verifichi l’attuazione delle norme che impongono il ricorso alle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (ICT).

e.5) Notifica telematica all’imputato 
e.6) Mandati di pagamento nelle procedure esecutive individuali e concorsuali

e.7) assegnazione automatica degli affari giudiziari:
e.8) estensione del potere di certificazione agli ausiliari del giudice

e.9) Assunzione di un congruo numero di informatici e costituzione di una società interamente partecipata dal Ministero della giustizia a cui demandare la fornitura dei servizi informatici (sul modello di Sogei)

e.10) Connessione con i Data Base di Anagrafe, Registro delle imprese, Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria, albo professionale

- sia degli uffici giudiziari

- sia degli uffici NEP.

e in generale coinvolgimento del Ministero della giustizia nell’individuazione delle banche di dati di interesse nazionale, previste dall’art. 60 del CAD (D. Lgs. 82/2005);

e.11) Data base nazionale consultabile da “grandi utenti” (Inps, Comuni, Regioni, Asl, Poste Italiane spa, Ministeri)

f) Numero programmato  per l’accesso alla professione forense

L’introduzione di un numero programmato degli avvocati è una soluzione strutturale all’abnorme domanda di giustizia.

Non è infatti possibile richiedere ai magistrati italiani ulteriori aumenti di produttività, posto che essi si sono posizionar al 2^ posto in Europa (rapporto Cepej 2010).

g) esclusione (per un nutrito catalogo di materie) della possibilità di proporre appello innanzi al giudice civile

h) Adeguamento dell’organico dei magistrati (togati ed onorari).

Le risorse finanziarie necessarie possono essere reperite attraverso i seguenti canali:

a) somme attualmente impiegate (nel processo penale) per la fonoregistrazione e successiva trascrizione

b) banca per la giustizia

c) portale delle vendite

d) contratti per le riforme strutturali incentivate (CRSI).

Preme da ultimo evidenziare che la realizzazione dei suddetti interventi è sufficientemente agevole, per quanto riguarda l’aspetto normativo. Le difficoltà si porranno invece se e quando si dovrà passare alla fase della effettiva realizzazione, perché ogni organizzazione tende a conservare se stessa e a perpetuare le modalità di lavoro e le abitudini personali dei suoi componenti. Sarà necessaria una forte convinzione a tutti i livelli (Ministero, Consiglio superiore della magistratura, dirigenti degli uffici giudiziari, dirigenti amministrativi), ma non si potrà prescindere da un effettivo coinvolgimento degli altri soggetti coinvolti (professionisti ma soprattutto gli avvocati, forze di polizia, opinione pubblica, associazioni imprenditoriali, sindacati).

Sarà infine necessario anche un consulente di direzione: in ogni impresa, un qualsiasi cambiamento organizzativo di una qualche rilevanza è sempre seguito da persone specializzate nell’individuare le sacche di resistenza e nel prevenire gli atteggiamenti di rifiuto e di sabotaggio. 

Un adeguato sistema di incentivazione ed un approccio moderno ai problemi (anche psicologici) innescati da un processo di innovazione possono costituire fattori indispensabili per il successo del progetto di modernizzazione del sistema giudiziario.

Massimo Orlando

Magistrato
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