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Domanda di giustizia e carichi di lavoro

di Donatella Donati

La continua crescita della domanda, l’appesantimento dei ruoli, l’incremento esponenziale del lavoro giudiziario (per i magistrati e per il personale amministrativo) contribuiscono ad aumentare i ritardi e  le difficoltà del servizio giustizia, in crisi da anni.

In molte sedi la sperequazione tra il numero di procedimenti  in entrata e in uscita e il conseguente accumularsi dell’arretrato conducono all’assegnazione di ruoli ingestibili con impossibilità di  programmare i tempi di  definizione dei procedimenti e ulteriore peggioramento del servizio.

La crisi della giustizia incide sulla qualità e sui tempi della giurisdizione, in buona sostanza sulla tutela dei diritti: per questo una forte presa di posizione del nostro  gruppo sul tema dei carichi di lavoro è ineludibile.

Non solo: la estrema difficoltà nella gestione dei ruoli e il “sovraccarico” inducono sentimenti di demotivazione e timori di ripercussioni negative (come i ritardi nei depositi dei provvedimenti e le possibili conseguenze sul piano disciplinare e/o su quello delle valutazioni di professionalità) che contribuiscono ad agevolare un processo di  “burocratizzazione” della magistratura.

C’è il rischio che una magistratura “in affanno” e “impaurita”, si chiuda all’interno degli steccati della corporazione e divenga  incapace di guardare oltre il proprio tavolo, non sappia più cogliere quelle “necessità sociali e etiche delle quali i giudici sono i più immediati testimoni”
,  che consentono alla giurisdizione  di fornire risposte coerenti con i mutamenti della collettività.

MD vuole da sempre una magistratura orientata al rapporto con la società, anziché all’isolamento nella corporazione; deve dunque operare per salvaguardare il  modello di magistrato in cui si riconosce: il giudice attento alle istanze sociali, capace di essere un  “giudice pensante” che riesce a comprendere “i lieviti sociali che bollono sotto le leggi …  che non si ammala di quel terribile morbo dei burocrati che si chiama conformismo” 
.

Non può dunque esimersi dall’avanzare proposte che incidano concretamente sul lavoro quotidiano dei magistrati per evitare che le pressioni esercitate da “carichi insostenibili” influenzino negativamente la loro formazione e  professionalità e pregiudichino la qualità della giurisdizione.

Il  tema non può essere eluso anche perché la misurazione del carico di lavoro dei magistrati, l’individuazione delle sperequazioni tra carichi e risorse nei diversi uffici e delle disomogeneità nella distribuzione delle risorse (materiali e umane) nei singoli uffici e sul territorio nazionale sono elementi di conoscenza indispensabili per avanzare richieste serie e  puntuali  al Ministero, al CSM e promuovere e vagliare la figura di  “dirigente responsabile” voluta dal nuovo ordinamento giudiziario.

Riconoscere l’esistenza di carichi di lavoro eccessivi (e alle volte anche “insostenibili”), in relazione ai quali una adeguata risposta di giustizia diviene difficile (e alle volte impossibile), non significa  concludere che il miglioramento del servizio, il buon funzionamento degli uffici giudiziari e la qualità della giurisdizione siano garantiti  dall’indicazione di limiti massimi di carico di lavoro. Né tantomeno significa affermare che tale parametro possa esser utilizzato per le valutazioni di professionalità o per il corretto esercizio dell’azione disciplinare.

Inoltre se gli obiettivi sono la effettività della tutela dei diritti e la salvaguardia di un modello di magistrato non burocrate, la risposta al problema dei carichi di lavoro non può essere la mera ricerca di un “tetto massimo” per il lavoro del magistrato.

E’ una risposta che svilisce il  ruolo e la funzione del magistrato, che non tiene conto del complesso quadro di fattori che induce le disfunzioni organizzative collegate alle situazioni di insostenibilità dei carichi (progressivo aumento della domanda, cattiva distribuzione delle risorse, deficit di capacità dirigenziali, deboli strumenti organizzativi) e individua un parametro non utilizzabile ai fini delle valutazioni di professionalità né in ambito disciplinare.

Partendo da quest’ultimo aspetto è facile osservare che il comprensibile timore di incorrere in responsabilità disciplinare per l’eccessiva durata dei processi, o per ritardi attribuibili esclusivamente a carenze strutturali o organizzative dell’ufficio di appartenenza, non consente di accedere all’idea che ci si possa servire  del parametro del “carico massimo esigibile”  come di una sorta di “scriminante” nelle valutazioni disciplinari, a meno di pensare ad una  dissennata  modifica legislativa che configuri il superamento di tale parametro come elemento costitutivo negativo dell’illecito disciplinare con conseguente negativa influenza sulla propensione al miglioramento del servizio e deresponsabilizzazione del magistrato in ordine alla durata dei processi negli uffici in maggiore difficoltà.

La comprensibile esigenza di “serenità” nello svolgimento del lavoro di magistrato e di protezione  da minacce di immeritate azioni disciplinari  può essere soddisfatta attraverso una accurata valutazione del lavoro complessivo del magistrato in relazione al contesto in cui opera, con l’ausilio dello “standard medio di definizione dei procedimenti” previsto dalla nuova normativa ai fini delle valutazioni di professionalità. 

Tale parametro,  tiene conto delle diverse e tipologie d’ufficio (con riguardo a dimensioni, territorio, funzioni) e, valutato in concreto rispetto alla  situazione del singolo ufficio, può essere utilizzato, insieme ad altri elementi, nelle valutazioni disciplinari, con  risultati migliori  rispetto a quelli che si possano attendere dal parametro del “massimo carico esigibile”, non previsto dalla normativa vigente e, per sua natura,  fisso e predeterminato.

Le risoluzioni del CSM in tema individuazione degli standard medi di rendimento” (23.9.2008 e 24.7.2009) e il coraggioso lavoro svolto dal gruppo (relazioni conclusive) danno una lettura “avanzata” e lungimirante dell’art. 11 L. 111/2007,  che vuole il parametro di laboriosità desumibile anche dagli “standard medi di rendimento”: esse interpretano la previsione normativa in quella logica ispiratrice della riforma che valorizza le capacità organizzative e di programmazione del giudice (rispetto alla gestione del proprio ruolo e alla partecipazione alla gestione dell’ufficio) e la figura del dirigente quale responsabile del controllo di gestione, del risultato del lavoro  dell’ufficio, dell’utilizzo e della distribuzione delle risorse di cui dispone (umane materiali) in rapporto alla valutazione dei  carichi di lavoro e garante di un momento del processo di valutazione di professionalità che diviene di  importanza ancora  maggiore rispetto al passato.

Si pone al centro della riflessione il tema organizzativo e quello della dirigenza: emerge la necessità di continuare il lavoro svolto dal consiglio sviluppando il processo di maturazione culturale in atto (tabelle, progetti organizzativi, organizzazione lavoro negli uffici giudiziari, best practice, commissioni flussi,  struttura tecnica dell’organizzazione ) e di rinnovamento e responsabilizzazione della dirigenza.

E’ un approccio capace di coniugare l’esigenza di valutazione del lavoro individuale del magistrato con l’esame dell’intero contesto in cui egli lavora (ufficio, sezione); è una prospettiva che tiene conto delle pregresse analisi sulla organizzazione e efficienza degli uffici giudiziari svolte dal CSM  e vuole guardare all’intero percorso di produzione giurisdizionale in vista di un risultato finale “utile”.

La relazione conclusiva in materia penale fa espressamente riferimento alla “laboriosità intelligente”, affermando la necessità di superare “un ottica di controllo individuale meramente quantitativo in favore di una prospettiva di controllo di gestione complessivo”. Il gruppo di lavoro ha tenuto conto non solo delle caratteristiche dell’ufficio e  delle specifiche funzioni svolte dal magistrato, della quantità e qualità del lavoro svolto, ma anche della sua dimensione temporale intesa come “tempo complessivo di gestione del procedimento” (non solo del deposito del provvedimento). Tale valutazione è legata in maniera evidente alle capacità organizzative dell’ufficio giudiziario e alle capacità della dirigenza. 

Il lavoro svolto in materia penale ha scontato  difficoltà nell’estrazione dei dati statistici in ragione dell’evoluzione degli strumenti statistici (REGE SICP;  statistiche ministeriale e statistiche comparate su brogliacci!) e della necessità di ridurre a coerenza i dati provenienti da tre diversi uffici (Procure GIP dibattimento) e ha ritenuto impossibile procedere, allo stato, all’ attribuzione del valore ponderale al singolo procedimento.

La bontà complessiva del lavoro e della metodologia adottata emerge in maniera chiara e consente di apprezzare l’impostazione per il futuro lavoro di  completamento e affinamento della ricerca. 

Si è scelto di individuare, per ciascun magistrato in valutazione, il gruppo di magistrati che possa costituire valido termine di riferimento: i colleghi che svolgono lo “stesso mestiere” e “operano all’interno di uffici giudiziari confrontabili”. Gli uffici sono stati divisi per classi omogenee  (Procura -GIP/GUP e Dibattimento) e poi ancora secondo parametri qualificanti, nell’ambito della medesima classe (organico, divisione in sezioni, dati essenziali di flusso) e secondo la specializzazione effettiva degli uffici. Nell’ambito di ciascun gruppo si è operata poi una ulteriore divisione per mestiere del giudice (ad es specializzazioni; si è distinto tra GIP e GUP che svolgono in via esclusiva solo una delle due funzioni o entrambe).

Ristretto il confronto ai soli magistrati confrontabili si è proposta una scheda di valutazione in cui si evidenziano tutti i dati (quantitativi e qualitativi) significativi, relativa al lavoro di tutti i magistrati compresi nel gruppo cui appartiene il magistrato in valutazione.

Si è dunque scelto di non definire una “media unica nazionale” ma di individuare distinti valori di riferimento a seconda del tipo di lavoro svolto dal giudice in valutazione, in ragione della priorità che si è voluta dare al presupposto della “confrontabilità” dei diversi mestieri di magistrato rispetto alla ricerca di un unico dato medio nazionale.

Ne segue la mutabilità del parametro a seconda del mutamento delle condizioni assunte come discriminanti e la necessità di aggiornamento dei parametri (e acquisizione continua dei dati).

Si è anche scelto di assumere come punto di riferimento non un unico valore (medio o mediano) ma un intervallo che si colloca tra due valori ritenuti rappresentativi dello standard medio nazionale, individuati, allo stato, sulla base dell’indagine svolta (che riguarda 11 sedi, da completare e con possibilità di modifiche) viene individuato nel terzo quartile (spazio intercorrente tra 50 e  75).

Lo studio si autodefinisce “impostazione metodologica” di un lavoro progressivo (di periodica raccolta dei dati, “fotografia” delle diverse organizzazioni degli uffici, raggruppamento degli uffici in ragione delle loro  similarità, individuazione di mestieri confrontabili) che impegnerà il CSM, i dirigenti nei prossimi anni e, per la sua riuscita esige la partecipazione degli organi di autogoverno periferici e dei magistrati in valutazione.

E’ un lavoro che ha il pregio di evidenziare i limiti stessi della elaborazione: la necessità di valorizzare parametri, anche non standardizzati, che sappiano far emergere la qualità del lavoro del magistrato (che non è facile fare affiorare dalle rilevazioni statistiche, se pure ben impostate) e la conseguenze importanza del lavoro dei dirigenti nell’ organizzare la raccolta dei dati, nel descrivere le peculiarità della organizzazione dell’ufficio e nell’evidenziare le criticità, nell’ l’accompagnare il dato statistico con informazioni sulla qualità del lavoro del magistrato che consentano di temperare la rigidità del dato numerico ed evitino pericolosi automatismi.

Vengono individuate aree di criticità nella raccolta statitistica del dato, nella situazione organizzativa degli uffici giudiziari; elementi di difficoltà nella valutazione del lavoro del singolo magistrato ( qualità del lavoro in rapporto alla quantità); emerge l’impossibilità di individuare un unico dato nazionale “medio” capace di essere adeguato alle diverse realtà giudiziarie (uffici e mestieri) e dunque di essere preso a misura del carico di lavoro. 

E’ un lavoro di grande impegno che offre importanti elementi di riflessione che ci consentono di affrontare l’argomento dei carichi di lavoro con una impostazione arricchita di informazioni, capace di andare oltre gli slogan  e consapevole della complessità dell’argomento.

Il tema dei carichi di lavoro non può che esser affrontato come un  “capitolo”  del “libro” della organizzazione del sistema giustizia. Esso costituisce solo una parte della più complessa e articolata risposta che una magistratura responsabile deve saper fornire ai bisogni organizzativi e professionali del sistema giudiziario.

Gli studiosi dell’organizzazione e l’esperienza maturata sul campo ci hanno insegnato che l’intervento normativo non è in grado di incidere efficacemente sul sistema organizzativo: la legge è una  “tecnolgia di integrazione” particolarmente debole
, basti pensare che la stessa causa può avere diversi esiti e  modalità di svolgimento (sotto il profilo procedurale e sostanziale) a seconda del giudice, della sezione o dell’ufficio giudiziario ove viene trattata.

Tale consapevolezza non ci induce certo a desistere dalle richiesta di interventi legislativi che sono comunque indispensabili,  in materia penale, ai fini di una   deflazione della domanda di giustizia.

Continueremo a chiedere in ogni sede di interlocuzione con soggetti istituzionali: un progetto di riduzione dell’area del penalmente rilevante secondo il principio di sussidiarietà dell’intervento penale; la depenalizzazione dei reati minori;  un ripensamento del sistema delle sanzioni con limitazione della estensione della pena detentiva; l’introduzione del criterio della irrilevanza penale del fatto; la razionalizzazione del sistema delle impugnazioni, gli interventi sulla disciplina del processo agli irreperibili e sul processo contumaciale; la rivisitazione della disciplina della prescrizione con previsione di regimi differenziati per le varie fasi processuali
.

E però la consapevolezza della inefficacia dell’intervento legislativo in campo organizzativo, unita alla considerazione che la classe politica persegue, evidentemente, obiettivi diversi dal miglioramento del servizio giustizia e dunque difficilmente saranno attuate le sperate riforme, ci convince a seguire altre strade, che possano essere percorse lavorando con gli strumenti legislativi esistenti.  

L’evidente  incongruenza dei parametri di “input e otput”  ci spinge ad individuare una serie di varianti organizzative capaci di migliorare la qualità del servizio riducendo i tempi processuali, consentendo un aumento della produttività senza rinunciare alla qualità delle risposte della giurisdizione. L’obiettivo è  lavorare meglio con minore dispendio di energie e riduzione del carico di lavoro individuale attraverso l’utilizzo di strumenti organizzativi che operano sull’intero ufficio con la collaborazione  necessaria di tutti i magistrati e del personale amministrativo, sanno sfruttare al meglio le risorse esistenti  e coinvolgono tutti gli uffici della catena processuale ( PM GIP Dibattimento) oltre alla magistratura onoraria,  avvocati e personale “esterno” chiamato a collaborare con l’ufficio mediante accordi e convenzioni (tirocinanti delle scuole di specializzazione, studenti delle università di giurisprudenza e ingegneria, archivisti, tecnici informatici).

Senza pretesa di completezza si indicano alcuni varianti organizzative sperimentate con successo al Tribunale di Modena (riduzione della pendenza pur a fronte di un aumento del numero dei processi sopravvenuti; incremento nel deposito delle sentenze dal 2005 al 2008 di oltre il 70%).

- incremento delle riunioni tecniche e formazione di una giurisprudenza consolidata della sezione che agevola la stesura delle motivazioni dei casi complessi,  determina l’aumento delle tipologie di decisioni standard e delle motivazioni contestuali nei casi semplici, consente una uniformità delle decisioni che  qualifica la risposta di giustizia;

- sistema applicativo che determina in via informatica il giorno e l’ora dell’udienza e il nome del giudice da indicare nel decreto di rinvio o di citazione a giudizio con riduzione dei tempi processuali, delle nullità di notifica e risparmio dei tempi di udienza “a vuoto” e dei tempi di compilazione e comunicazione del materiale cartaceo necessario per la “fissazione delle udienze” da parte dei magistrati e personale amministrativo;

- strumenti informatici di presidio dei flussi, del lavoro della sezione e dei  ruoli dei magistrati nonché dei tempi processuali. Come l’agenda elettronica del magistrato che svolge le funzioni di diario giornaliero del giudice e assicura la tempestiva conoscenza dei flussi di lavoro, della quantità e della natura dei processi che sopravvengono, segue l’evolversi nel tempo dei giudizi, calcola il tempo di deposito della sentenza, segnala l’approssimarsi della scadenza del termine, evidenziando i tempi dell’eventuale ritardo, elabora una serie di statistiche;

- protocolli per liquidazioni onorari in materia di gratuito patrocinio, difese d’ufficio, periti ecc. che  hanno reso celeri attività a basso contenuto giurisdizionale con conseguente liberazione di energie per la gestione di attività di maggiore impegno;

ed altri strumenti dell’organizzazione in fase di attuazione:

- progetto di sperimentazione dell’ufficio per il processo (presentato al CSM e al Ministero) in via di attuazione, per il quale sono già stati conclusi accordi con il Consiglio dell’Ordine Forense, la Scuola di Specializzazione e l’Università di Modena e Reggio Emilia (giurisprudenza e ingegneria) volti a creare un equipe di supporto all’attività giurisdizionale (composta da studenti delle scuole di specialità, tecnici informatici, esperti, oltre che personale amministrativo e magistrati onorari) che effettui ricerche giurisprudenziali, svolga attività di studio dei fascicoli da trattare coordinata dal magistrato, provveda alla schedatura del fascicolo attraverso sistemi informatici, lavori alla creazione di massime e gestisca l’archivio informatico delle sentenze, collabori nella attività di controllo dei flussi e dei tempi del processo; effettui un costante monitoraggio del lavoro dell’ufficio e dei singoli magistrati esponendone  i risultati in riunioni periodiche dedicate alla valutazione dell’andamento del progetto.

- progetto di sperimentazione che tiene conto degli esiti della ricerca dei professori Andrea Ichino, Decio Coviello, Nicola Persico che suggerisce che il metodo di lavoro “in parallelo” rispetto a  quello “sequenziale”  riduce “in modo rilevante la performance di un magistrato in termine di durata dei processi e di tasso di esaurimento dei medesimi” e sostiene che “i giudici che lavorano su pochi processi contemporaneamente cercando di chiuderli in poco tempo dopo l’udienza iniziale prima di aprirne nuovi, riescono ad esaurire un maggior numero di casi per unità di tempo, con durate medie inferiori a partire dalla iscrizione a ruolo e quindi con un carico pendente mediamente più basso”
. La sperimentazione terrà conto di fattori rilevanti come la difficoltà delle controversie, il numero di udienze mediamente necessarie per risolverle e l’impegno giornaliero del magistrato. L’obiettivo è il recupero dei tempi l’abbattimento dell’arretrato con conseguente alleggerimento dei carico di lavoro.

- progetto per la realizzazione del sistema SIDIP gestione dei fascicoli relativi ai procedimenti penali in fase dibattimentale e creazione di un archivio informatico del settore penale del Tribunale di Modena volto a ottenere un radicale cambiamento del metodo di lavoro orientato verso la dematerializzazione nativa dei procedimenti; informatizzazione di tutte le attività utili alla produzione pubblicazione ed esecuzione dei provvedimenti giudiziali; accelerazione e semplificazione delle attività di comunicazione e notificazione attraverso l’uso di strumenti telematici;  facilitazione e velocizzazione della consultazione del fascicolo processuale (anche attraverso sistemi di ricerca elettronica quali segnalibro fulltext indicizzazione automatica) e della ricerca e dello  studio degli atti  processuali; mutamento del lavoro della cancelleria con liberazione di risorse e svincolo del personale da compiti meramente burocratici; drastica riduzione dei tempi processuali con particolare riferimento ai tempi di passaggio da una fase processuale all’altra; facilità di accesso ai documenti da parte degli avvocati.

Il fatto che si tratti di “strumenti” non deve portare a sottovalutare il significato strategico rispetto alla questione dei carichi di lavoro. In diversi uffici (Bolzano, Torino, Modena Monza) il loro utilizzo ha portato risultati concreti e inaspettati: consistente riduzione dei tempi processuali,  abbattimento o forte riduzione dell’arretrato, liberazione di risorse da utilizzare in ausilio all’attività giurisdizionale “più alta”.

L’affinamento di tali strumenti consente un alleggerimento della pressione lavorativa del singolo magistrato in  corrispondenza ad un incremento della produttività complessiva dell’ufficio e  migliora la qualità  delle risposta di giustizia.

E in effetti solo un sistema efficiente e organizzato può destinare tempo e risorse a ciò che semplice e facile non è;  può consentire di operare scelte che consentano la concentrazione di risorse ed energie in settori “dedicati” alle questioni più complesse e di maggiore rilevanza. Mentre in un sistema inefficiente la giurisprudenza innovativa e sensibile trova difficoltà a formarsi ed esprimersi.

Le varianti organizzative, capaci di migliorare e razionalizzare il lavoro del magistrato, se pure non sono in grado di incidere  sulla “quantità” del “carico”, agiscono sulla qualità del lavoro dei giudici consentendo di abbassare la tensione lavorativa (si può lavorare meglio, con meno affanno, in ragione dei tempi  recuperati attraverso gli strumenti organizzativi), costituiscono un arricchimento professionale per la magistratura e consentono un miglioramento della qualità della risposta di giustizia.
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