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1) LA QUESTIONE DEI DIRIGENTI DOPO LA RIFORMA

 Il tema dei quadri dirigenti rappresenta da sempre questione ordinamentale e organizzativa cruciale ed al contempo notoriamente  deludente quanto a risultati complessivi , posto che il bilancio che si può trarre dal loro funzionamento fino ad oggi è sicuramente sotto diversi aspetti negativo. E rispetto a tale “eredità” del sistema giudiziario tradizionale, l’ultima  riforma “correttiva” dell’ordinamento giudiziario approvata faticosamente nel luglio scorso non sembra a prima vista avervi posto rilevanti rimedi , caratterizzandosi  prevalentemente per la “pars denstruens” volta a rimuovere o comunque ridimensionare drasticamente gli obiettivi del tutto diversi da quello della funzionalità del sistema giudiziario perseguiti dalla riforma attuata dal precedente governo (il controllo dei giudici, lo svuotamento del sistema dell’autogoverno ed il ripristino di una struttura piramidale incentrata su capacità astratte) riportando il sistema sotto diversi profili sostanzialmente alla situazione anteriore anziché, attraverso una organica “pars construens”, rimodellare finalmente in positivo il contenuto della professionalità e del lavoro del dirigente.

  Ancora una volta, così, per le insufficienze della normativa primaria assume un rilievo determinante l’auto-riforma, che si dovrà sviluppare e che continuerà ad avere come punto di riferimento decisivo il CSM, da cui  sono state immediatamente varate importanti innovazioni applicative e a cui – questo dovrebbe essere il principale obiettivo del seminario - si possono avanzare ulteriori proposte  concrete e praticabili nel contesto del sistema normativo primario dato.

          Nella riforma dell’OG approvata lo scorso luglio , la questione della dirigenza dal punto di vista dei bisogni da tempo emersi  nell’organizzazione, è stata disorganicamente affrontata disciplinandosi solo alcune delle principali esigenze di cambiamento che si erano da tempo prospettate e cioè : rimuovere o comunque ridimensionare significativamente la gerontocrazia che governa gli uffici; introdurre una seria temporaneità delle funzioni dirigenziali; apprestare rimedi rapidi nel caso di inidoneità conclamata a dirigere un ufficio; costruire una professionalità dei quadri dirigenziali basata effettivamente sulle capacità organizzative dei prescelti; realizzare infine un assetto equilibrato nei rapporti tra dirigenza giudiziaria ed amministrativa.

 Solo sui primi due versanti la legge ha introdotto scelte razionali : l’età di accesso alla dirigenza di fatto viene notevolmente abbassata rispetto alla precedente normativa ed è stata eliminata l’irrazionale  corsia preferenziale per chi esercita funzioni di legittimità nel presupposto sbagliato di una superiorità ordinamentale di queste rispetto a quelle di merito. La temporaneità diventa poi un connotato strutturale della funzione direttiva e semidirettiva : tuttavia  più che la temporaneità della funzione (esercitabile cioè una tantum) è stata prevista la temporaneità del posto, direttivo o semidirettivo che sia, senza eliminare in tal modo affatto, in radice, la possibilità di una “carriera” del dirigente (che può benissimo continuare con la sola controindicazione di dover cambiare ogni 8 anni sede). Il che rende evidente, subito, come  si rimetta in tal modo al futuro buon funzionamento dell’autogoverno l’impedire “carriere” dirigenziali immeritate ed il favorire, al contrario, quelle meritate.

 Il problema, tuttavia che rimane è che si è lasciato invariato il restante assetto normativo riguardante ruolo, compiti e responsabilità dei dirigenti. Certo non è poca cosa l’aver eliminato il profilo peggiore introdotto dalla precedente riforma del 2006 laddove si affidava, in relazione alla procedura di nomina, la sostanziale selezione dei dirigenti a commissioni di concorso esterne al CSM nettamente sbilanciate su una valutazione non certo delle concrete attitudini dirigenziali degli aspiranti ma solo di titoli astratti. Ma resta il fatto negativo che, effettuata tale rimozione riaffidando al solo Consiglio Superiore il potere di selezionare i dirigenti, si è persa l’occasione per ridisegnare in positivo la loro figura , ruolo , compiti, rapporti con gli altri organi dell’autogoverno.  E questo con una “asimmetria” di fondo : solo per i dirigenti delle Procure, infatti, ma per finalità di politica giudiziaria del tutto estranee all’obiettivo di introdurre una disciplina organica di tale quadro dirigenziale, la riforma Castelli – minimamente corretta dalle poche modifiche  introdotte dalla l. 269/2007 – ha dettato una disciplina in positivo dei compiti e poteri alquanto dettagliata nel segno di una forte gerarchizzazione degli uffici inquirenti e nell’esplicito tentativo di sottrarre il più possibile i relativi dirigenti al controllo del CSM, (attuato nei tempi più recenti, in primo luogo con le procedure tabellari ), attraverso l’abrogazione dell’art. 7 ter O.G.

Sul piano sistematico del nuovo ordinamento ciò ha determinato l’effetto singolare ed asimmetrico per cui un solo tipo di dirigente giudiziario ha il “privilegio” di una compiuta ed organica disciplina mentre tutte le altre figure dirigenziali continuano a mancare di un dato normativo preciso e unitario che ne identifichi tutti i compiti, rimanendo questi o privi di una disciplina positiva ovvero, quando va bene, oggetto di numerose ma sparpagliate  disposizioni non sempre tra loro coordinate.

         La materia appare così nel complesso ancora irriformata  in alcuni gangli essenziali, con norme rimaste frammentate ed appartenenti ad epoche storiche (e scelte ideologico-culturali) diverse. Rimane così ancora prioritario oggi, nonostante le novità ma al contempo per effetto dei vistosi limiti della cornice normativa determinata dal nuovo O.G., cercare di riordinare un tale sfilacciamento normativo in modo coerente, ponendo così fine alla fase storica puramente “demolitoria” della figura dirigenziale ed avviando almeno a livello di riflessione e proposta una fase costruttiva che  sappia ridisegnarla  positivamente,   in termini di ruolo, compiti, professionalità. 

L’ultima riforma, da questo punto di vista, costituisce certamente l’occasione migliore  per dare finalmente un senso compiuto, nella normativa secondaria indispensabile e nelle prassi applicative concrete, alla definizione del dirigente come anello terminale del circuito periferico dell’autogoverno, stabilmente inserito in un reticolo di rapporti con altri soggetti istituzionali (Consiglio giudiziario e CSM, semidirettivi, referenti distrettuali, Cancelliere e/o segretario dirigente, assemblea dell’ufficio) cui l’ordinamento assegna compiti di amministrazione della giurisdizione e di organizzazione del servizio, “diffondendo” per così dire la funzione di direzione dell’ufficio e dislocandola a diversi livelli istituzionali.

 Profili che, nel disegno costituzionale dell’autogoverno incentrato sui principi di indipendenza ed autonomia propri di ogni magistrato, certamente accomunano le figure dei dirigenti-giudici e dei procuratori-capi, che non possono dunque non atteggiarsi allo stesso modo come tasselli periferici del circuito del governo autonomo della magistratura, indipendentemente dal maggior tasso di gerarchizzazione introdotto negli uffici requirenti dalla riforma, i cui guasti vanno comunque ridimensionati oggettivamente nella misura in cui le nuove norme saranno sottoposte ad una necessaria interpretazione conforme a Costituzione. 

 Certamente ciò determina l’apertura di un rapporto che potrà anche essere, in certi casi, fortemente dialettico tra capi e CSM ma si tratta in ogni caso di questioni non certo inedite, che in  parte si ripropongono così come si sono poste già in passato (anche se non si è certo ritornati all’anno zero, essendo il CSM rimasto alla fine il gestore di tutte le carriere) ed esigono da parte dell’intero sistema di autogoverno un impegno  ed una responsabilizzazione determinanti.  L’essenziale è che non si ricrei affatto un’idea dei dirigenti come “controparte” del Consiglio, essendosi ormai creato in tutti questi anni un tessuto connettivo (si pensi solo allo sviluppo della cultura tabellare) tale da riempire di contenuti quelle formule, all’inizio un poco astratte del dirigente “anello terminale/periferico del circuito dell’autogoverno” e del rapporto dirigenti/CG/CSM in termini di una scala gerarchica impropria.   Spetterà quindi alla lungimiranza e saggezza “normativa” prima e gestionale poi del Consiglio riempire ulteriormente di contenuti positivi le figure dirigenziali  allorché ponendo fino in fondo mano al necessario rifacimento della normativa secondaria relativa alle procedure di valutazione professionale, alla redazione dei pareri dei Consigli giudiziari ed ai criteri di nomina di dirigenti e quadri semi direttivi.

  L’obiettivo politico di tutto questo, in altre parole, non potrà che essere la creazione della massima omogeneizzazione tra parole d’ordine ideali e modelli affermati in generale da un lato (v. ad es. l’identikit del buon dirigente delineato mirabilmente dall’art. 14 del codice etico della magistratura del maggio 1994) e, dall’altro, scelte e  comportamenti concreti nelle procedure selettive e nella vita reale degli uffici.

2) IL NUOVO ORDINAMENTO GIUDIZIARIO  : UN QUADRO COMPOSITO; IL NUOVO RUOLO DELL’ANZIANITA’
Come si è già rilevato in altre occasioni, la comparazione finale dei diversi testi normativi confluiti nella riforma (legge delega Castelli e decreti delegati varati nella scorsa legislatura; l. 269/2006; riforma Mastella: l. 111/2007) fornisce, relativamente alla nuova disciplina della dirigenza degli uffici, un quadro contraddittorio di scelte che troviamo in tre diversi “luoghi” delle nuove disposizioni e connotate da un tasso diverso di continuità o discontinuità tra di loro, che significa continuità o discontinuità tra le impostazioni politico-culturali dei due schieramenti politici autori della riforma nel suo complesso.

   La nuova carriera disciplinata dalla l. 111 ( e relativo d. lg.vo 160/06 così come modificato dalla stessa) rappresenta certamente il profilo di massima divaricazione tra la riforma Mastella e quella Castelli; la disciplina della dirigenza delle Procure con i ritocchi apportati dalla l. 269/2006 costituisce una soluzione compromissoria improntata ad una non totale ma significativa continuità tra le due riforme; la disciplina infine dei rapporti tra dirigenza giudiziaria ed amministrativa e del decentramento amministrativo, tradottasi nel d. l.g.vo n. 240/2006 – varato nel luglio 2006 dal governo di centro sinistra – rappresenta il massimo di continuità rispetto alla legge delega del Polo, essendosi lasciato inalterato il quadro delle scelte squilibrate fatte a favore dell’esecutivo. Fatta questa premessa sul carattere eterogeneo delle nuove norme in materia di dirigenza degli uffici, e passando all’esame più da vicino del nuovo assetto della carriera e dell’accesso alle funzioni dirigenziali, il dato ordinamentale più dirompente, accanto all’introduzione della temporaneità, è sicuramente costituito dal nuovo ruolo attribuito al requisito dell’anzianità.

Nell’ordinamento ante riforma  Castelli per conseguire un posto direttivo o semidirettivo di primo grado occorreva, come legittimazione al concorso (considerato che poi per la concreta nomina, in base alla normativa secondaria vigente, occorrevano anzianità ben maggiori) avere almeno 13 anni di anzianità per un posto direttivo di merito (cioè l’aver conseguito la qualifica di magistrato d’appello) e 20 per un posto direttivo classificato come di cassazione (avendo conseguito la qualifica di idoneo alle funzioni di legittimità).

      Con la riforma Castelli l’età di accesso agli incarichi direttivi, già di per sé elevata nel sistema anteriore, veniva ulteriormente alzata da 13 a 16 , 18,19 e 21 anni a seconda delle situazioni prevedendosi inoltre, come requisiti di legittimazione, oltre al superamento del concorso per le funzioni di secondo grado o di legittimità anche la decorrenza di un periodo temporale minimo dal superamento del concorso, mutevole a seconda del tipo di ufficio direttivo richiesto -. Se a ciò  si univa altresì l’elevazione di fatto dell’età di accesso alla Magistratura derivante dalla sostanziale trasformazione del concorso iniziale in un concorso di secondo grado e, sul versante opposto, il divieto di conferire incarichi direttivi a chi avesse più di 66 anni, l’effetto complessivo era quello (oltremodo disfunzionale dal punto di vista dell’organizzazione che ha sempre scontato negativamente un assetto della dirigenza improntato ad una vera  e propria gerontocrazia) di creare un serbatoio estremamente ridotto ed al contempo troppo anziano entro cui selezionare i quadri dirigenti, riconducibile ad una fascia d’età realisticamente circoscritta tra i 52 anni ed i 66, operante tra l’altro per qualsiasi ufficio indipendentemente dalle sue dimensioni ed importanza. E tutti sappiamo che quanto più la platea dei candidati risulta ristretta, tanto meno sono le possibilità di far emergere validi candidati.

   Con la riforma Mastella varata a luglio, al contrario, le età di accesso sono sensibilmente scese e la stessa anzianità si configura, a livello di norme primarie, ormai come mero criterio di legittimazione al concorso e non anche come indefettibile criterio concorrente ,ed il più delle volte determinante, di valutazione per la nomina.

Nella stessa relazione di accompagnamento al DDL del Governo n. 1447/07 si leggeva infatti testualmente che “si sono ridotti il peso e il valore specifico da attribuire all’anzianità, trasformata sostanzialmente da criterio di valutazione concorrente a criterio di legittimazione per concorrere a determinati posti direttivi”. E la stessa ANM, in un proprio documento del maggio 2007 di analisi del DDL in questione, ha confermato, apprezzandola, tale scelta di fondo affermando : “la reale chiave di volta per porre fine alla gerontocrazia in magistratura non sta nella fissazione di limiti di età più  o meno contenuti per il conferimento degli incarichi semidirettivi e direttivi, ma nella trasformazione dell’anzianità da criterio di valutazione in mero requisito di legittimazione e nella scelta per la temporaneità degli incarichi direttivi e semidirettivi”. Ciò posto, il primo compito dell’interprete è verificare subito se l’ intenzione manifestata nel disegno di legge si sia o meno tradotta in norme conseguenti ed inequivoche. 

  La risposta appare positiva, per ragioni  letterali, storiche e sistematiche convergenti tutte verso tale conclusione.

In primo luogo occorre andare a   leggere con attenzione le precedenti norme vigenti e compararle con le nuove per sincerarsi della fondatezza di quanto affermato, con la premessa, comunque, che parlare di precedenti norme vigenti in ordine ai criteri di nomina dei dirigenti significa operare una ricostruzione non semplice di norme primarie e secondarie succedutesi nel tempo, di interpretazioni, prassi e interventi giurisprudenziali del giudice amministrativo e della stessa Corte Costituzionale. Non si rinvengono infatti in materia di dirigenti norme generali rimaste nel tempo inalterate ed interamente vigenti, ma fonti diverse succedutesi nel tempo in modo disorganico e non coordinato,  sostituitesi a volte solo in parte alle precedenti, frutto di tecniche legislative prive di norme abrogatici espresse e tali quindi da impegnare spesso l’interprete a misurarsi con la sopravvivenza magari  di frammenti delle disposizioni precedenti.

Partendo così dall’ordinamento Grandi del 1941, rinveniamo sulla nomina dei direttivi norme quali gli art. 188 e 193 certamente abrogate per quanto attiene alle parti in cui si riferivano ad un sistema di progressione in carriera ma, come più volte ritenuto dalla giurisprudenza amministrativa, da considerarsi rimaste in vigore nelle parti in cui individuavano i criteri per l’assegnazione di funzioni direttive e semidirettive : la prima norma prevedeva invero che per la nomina al grado di primo presidente di corte d’appello e parificato la scelta fosse effettuata “fra coloro che, per il modo col quale hanno esercitato le loro funzioni, per i precedenti di carriera e per speciali incarichi assolti, risultano non solo distinti per cultura giuridica ma anche particolarmente adatti a funzioni direttive”; la seconda, a sua volta, stabiliva che nelle assegnazioni di sede per promozione si dovesse tener conto del “grado di merito” e delle “attitudini dal magistrato dimostrate in relazione al posto da assegnarsi”. 

Inoltre l’art. 192 sui tramutamenti di funzioni, norma tutt’ora vigente e che elenca una serie di parametri (attitudini, stato di famiglia e salute, merito ed anzianità) è stato sempre considerato norma generale operante per ogni assegnazione di nuova funzione, e come punto di riferimento (anche se non norma avente come destinatari diretti i dirigenti, ma sicuramente i semidirettivi) quindi anche per l’attribuzione di incarichi direttivi, e tale norma offre l’indicazione che, quanto meno come ultimo parametro residuale, l’anzianità è uno dei criteri concorrenti nel concorso per il tramutamento. 

La legge 24.5.1951 n. 392, c.d. legge Piccioni, sulla carriera dei magistrati disponeva, (nell’unificare tutti i magistrati in un unico ruolo suddivisi per tre funzioni di magistrati di tribunale, di appello e di cassazione, dando una prima parzialissima attuazione all’art. 107 Cost.)  principi molto più chiari stabilendo all’art. 5 che: “Sono conferiti per anzianità e merito a magistrati di Corte d’appello i seguenti uffici direttivi….”; e all’art. 6 che : “ Sono conferiti per anzianità e merito a magistrati di corte di cassazione i seguenti uffici direttivi…..”.

La legge 25.7. 1966 n. 570, c.d. legge Breganze, all’art.4  riproponeva  l’art. 5 della legge Piccioni stabilendo che si procedesse all’assegnazione dei posti vacanti d’appello “tenendo conto delle attitudini e dell’anzianità dei magistrati”. Tale parte della norma fu quindi inopinatamente soppressa dall’art. 4 l. 19.2.1981 n. 27 anche se tale soppressione, lungi dal ritenersi segno dell’abolizione di qualsiasi parametro nella scelta dei dirigenti  per posti richiedenti la qualifica di appello, consentì egualmente che la disciplina applicativa adottata dal CSM continuasse a fare riferimento nella procedura per  la nomina ancora ai parametri dell’anzianità, attitudini e merito dei candidati, così come avallato dalla stessa giurisprudenza amministrativa del tempo (cfr., ad esempio, Cons. giust. Amm. Sic. 10.3.1984 n. 32).-

La legge poi 20.12.1973 n. 831 sulla nomina a magistrato  di Cassazione e alle funzioni direttive superiori, c.d. legge Breganzone, all’art. 10 e 19 prevedeva, a differenza del precedente art. 6 della l. Piccioni, che per il conseguimento delle funzioni di cassazione ( e quindi anche per il conferimento dei relativi incarichi direttivi) avvenisse sulla base del solo “ordine di collocamento nel ruolo (di anzianità)”; e sappiamo tutti come andarono le cose sul punto : nel 1982 la Corte costituzionale intervenne con la sentenza n. 86 dichiarando l’illegittimità di tali  norme “nella parte in cui il conferimento degli uffici direttivi…..avvenga secondo l’ordine di collocamento nel ruolo”,    ritenendo altresì che non fosse stata sufficiente a costituire “diritto vivente” la normativa consiliare (circolari del 1977 e del 1982) che, nonostante il tenore letterale della norma, aveva continuato giustamente anche in questo caso a disciplinare i concorsi per l’accesso in cassazione e per la nomina agli uffici direttivi corrispondenti contemperando i criteri del merito, attitudini ed anzianità tra loro opportunamente integrati. Pertanto il giudice delle leggi dichiarò l’illegittimità costituzionale di quella normativa che si frapponeva “all’adozione di corretti criteri selettivi da parte del Consiglio”.

Ma attenzione, ciò che la Corte Costituzionale ha dichiarato illegittimo non fu l’aver previsto nella norma annullata l’anzianità come parametro valutativo ma semplicemente la sua esclusività, non consentendo ciò una sufficiente valorizzazione della “differenza” o peculiarità costituzionalmente  rilevante della funzione di legittimità rispetto a quella di merito.

Il che significa che, per effetto dell’intervento del giudice delle leggi, da quel momento la norma doveva ritenersi interpretabile nel senso che per il conferimento di quelle funzioni occorreva valutare i candidati non solo sulla base dell’anzianità  ma necessariamente anche del merito e delle attitudini in contemperamento con quello che la legge indicava in un primo momento come parametro esclusivo .

 Tutto ciò premesso, quando dunque si affermava  in termini sicuri ed indiscutibili, prima dell’ultima riforma ordinamentale, che i criteri di nomina dei dirigenti erano il frutto del “contemperamento” dei tre parametri prima indicati, ciò trovava un aggancio normativo primario nelle due leggi del 1966 e 1973 (così come integrata dal giudice delle leggi)  che hanno mantenuto intatto, sotto questo profilo, il sistema di nomina fissato per la prima volta dalla legge del 1951 citata, i cui principi si sono trasfusi nelle successive leggi, affiancandosi sempre al parametro valutativo dell’anzianità necessariamente altri parametri concorrenti. E ciò è esattamente quanto ha fatto l’autogoverno, con la propria normativa secondaria, per i successivi 45 anni.

Ma ora – ecco il punto cruciale – da un lato tali leggi risultano essere state interamente abrogate da una norma della riforma Castelli rimasta in vigore con la l. 111/07 e dall’altro le nuove norme di tale ultima legge sembrano configurare l’anzianità in termini di mero criterio di legittimazione. 

 Cominciamo dal primo profilo : l’art. 54 del d.lgs. 160/2006 che abrogava espressamente in toto le leggi 25.7.66 n. 570 e 20.12.1973 n. 831, non è stato toccato dalla successiva l. 111/07 il cui art. 4 comma 20 ha abrogato una serie di norme del d. lgs. N. 160 ma non l’art. 54 che è rimasto pienamente in vigore. 

 La conferma dunque, nella l. 111, della totale abrogazione delle leggi Breganze e Breganzone su cui per tanti anni si è basato il sistema di nomina dei dirigenti incentrato sul contemperamento di merito, attitudini ed anzianità, unito al fatto che non si possono certo ritenere “reviviscenti” le norme anteriori ad esse, a cominciare dalla legge Piccioni del 1951 che da un lato classificava i magistrati e gli uffici secondo criteri non certo riproponibili oggi e dall’altro introduceva come parametri valutativi proprio quelli ripresi dalle leggi successive oggi abrogate, ci porta a concludere che i parametri vincolanti nella valutazione e nomina dei nuovi dirigenti non comprendono più, a livello di normativa primaria, l’anzianità.   

Considerato infatti che gli altri due parametri tradizionali – merito ed attitudini – rimangono espressamente disciplinati dalle norme della riforma relativi ai parametri di valutazione della professionalità (v. art. 2 comma 3, punti 10 e 11 l. 111/07), è solo  il criterio dell’anzianità quello che, per effetto dell’abrogazione espressa delle due leggi citate (e dell’abrogazione implicita di quelle precedenti) che fondavano il precedente sistema, unitamente al diverso tenore letterale delle nuove disposizioni, è destinato a cambiare pelle proprio come annunciato nella relazione ministeriale in precedenza citata : divenendo cioè criterio di legittimazione più che di valutazione.

Fatto che determinerà, come prima conseguenza ineluttabile, un più ampio potere discrezionale del Consiglio di selezione di tutti i candidati legittimati sulla base di valutazioni comparative di merito, senza più la possibilità di creare categorie di riservatari in base al titolo esclusivo dell’anzianità (fatto invece avvenuto sino ad oggi con il sistema delle fasce, oggetto peraltro di ripetuti interventi critici del giudice amministrativo).   Le nuove disposizioni, infatti, a proposito di tale titolo,   recitano tutte : “per il conferimento delle funzioni di…..è richiesto il conseguimento almeno della…. X…. valutazione di professionalità”, da cui traspare come una determinata anzianità rilevi ormai, per il diverso tenore delle disposizioni, solo come presupposto per la partecipazione al concorso e non più per il conferimento dell’incarico. 

Questo è quanto emerge quindi a livello di norma primaria, che non vincola più pertanto l’organo di autogoverno ad attribuire necessariamente a tale parametro un ruolo decisivo di criterio concorrente di valutazione. Insomma il CSM sarà più libero di prima nell’utilizzare tale criterio, eventualmente ancora solo in termini  residuali (a parità degli altri parametri), oppure considerando l’età come segno obiettivo di una certa esperienza e valorizzando quindi il profilo dell’anzianità specifica nell’esercizio di certe funzioni, ma non più in termini tali per cui la mera maggiore anzianità di ruolo rappresenti elemento di per sé prevalente sugli altri parametri e non più come criterio selettivo, atto a delimitare  priori  una quota dei legittimati entro cui effettuare la comparazione e la scelta finale.

Scorrendo quindi le nuove norme (art. 12 commi da 4 a 9 d. lgs. 160/06 così come modificati dall’art. 2 comma 3  l. 111/07)  emerge così che per il conseguimento di funzioni semidirettive di I grado  occorrono adesso almeno 8 anni (seconda valutazione di professionalità); per il Presidente GIP dei Tribunali più grandi 12 anni; per le funzioni semidirettive di II grado e quelle direttive elevate di I grado 16 anni; per le funzioni direttive di primo grado 12 anni; per le funzioni direttive di II grado e di legittimità 20 anni; per le funzioni direttive superiori di legittimità 24 anni; e per le funzioni direttive apicali 28 anni.     

Se in altri termini si fosse voluto mantenere il precedente sistema in cui l’anzianità era al contempo da un lato criterio legittimante alla partecipazione al concorso e dall’altro criterio concorrente (ed il più delle volte decisivo) di valutazione per la nomina, le nuove norme avrebbero dovuto avere un contenuto completamente diverso con formulazioni analoghe a quelle esistenti nelle precedenti leggi esaminate, tipo : “ Sono conferiti per anzianità, merito e attitudini le funzioni direttive di cui…. a quanti abbiano conseguito almeno la ….valutazione di professionalità”.  Ma come si vede la formulazione adottata è completamente diversa, essendosi richiamata l’anzianità come solo  “tetto minimo” per l’accesso al concorso (e specularmente come “tetto massimo” oltre il quale non si può più concorrere : v. art. 34 bis e 35 d.lgs. 160/ 2006 introdotto e modificato dall’art. 3 punto 6 legge 111/07).   

 Ora, essendo questa l’unica  novità sostanziale in materia di nomina dei quadri dirigenti, vale a dire il richiamo all’anzianità solo per delimitare in basso ed in alto la platea degli scrutinandi, ciò che risulta, di conseguenza, esaltato è certamente il potere discrezionale del CSM nel darvi attuazione concreta posto che, con il rifluire dell’anzianità da criterio di valutazione a criterio di legittimazione, aumenta notevolmente il peso degli altri parametri da valutare costituiti dal merito e dalle attitudini e quindi, parallelamente, la responsabilità degli organi deputati procedere a scelte legittime oltre che giuste.

E che il Consiglio abbia saputo cogliere appieno la ricostruzione del nuovo dato normativo come sopra delineata, è dimostrato dalla risoluzione generale per il conferimento degli uffici direttivi approvata a larghissima maggioranza il 21 novembre 2007 in cui, meritoriamente, ha rimodellato il ruolo del parametro dell’anzianità, allargando notevolmente la platea dei concorrenti scrutinabili in ogni concorso. Risoluzione che è seguita all’altrettanto importante nuova circolare sulle verifiche periodiche di professionalità introdotte, a loro volta, dalla l. 111/2007.

   3) I COMPITI DELL’AUTOGOVERNO E LA RIFORMA DELLA DISCIPLINA DI NOMINA DEI SEMIDIRETTIVI 

  Siamo di fronte ad un quadro, comunque, non certo ancora assestato ma anzi  in forte movimento che chiama l’intero sistema di governo autonomo ad uno sforzo colossale di adeguamento dell’ordinamento reale alla sua nuova cornice formale.

  Si tratta del resto di una situazione solo minimamente paragonabile a quella della Magistratura subito dopo le leggi degli anni 60 e 70 sull’abbattimento della vecchia carriera piramidale. Anche l’ultima riforma dello scorso luglio si caratterizza soprattutto per la sua parte “demolitoria” (l’avere cioè smantellato gli apparati selettivi dei concorsi e la rinascente carriera introdotte dalla riforma Castelli), lasciando così aperto il rischio dell’appagamento conseguente allo “scampato pericolo”. Ma qui penso finisca l’analogia tra le due fasi storiche, anche se è risaputo che la parte più difficile resta sempre  quella della costruzione di un modello professionale in positivo di quadro dirigente e di procedure selettive affidabili. La situazione odierna si presenta, invero, profondamente diversa da quella dell’inizio degli anni 70, in quanto non si è davanti a novità ordinamentali calate in una istituzione impreparata e fiaccata da lunghe battaglie contro un vecchio ordinamento prima di tutto da abbattere.

Oggi abbiamo alle spalle anni di riflessioni, dibattiti, proposte, esperienze (variegate, a macchia di leopardo, limitate ma) virtuose che hanno tentato  non solo di spiegare e analizzare le ragioni del fallimento della gestione di quelle leggi ma che hanno altresì innescato processi di cambiamento e svolta nelle prassi e nel funzionamento di tanti uffici. Lo stesso sistema di autogoverno appare incomparabile rispetto a quello operante in quei lontani anni.

 Esistono quindi tutti i presupposti per non sbagliare una seconda volta (cosa che l’autogoverno italiano non può certo permettersi davanti ai cittadini) : esiste già un modello sufficientemente delineato – per circoscrivere il discorso alla dirigenza – di buon dirigente, fortemente strutturato all’interno del circuito dell’autogoverno; la cultura dell’organizzazione è sempre meno un oggetto misterioso, appannaggio solo di pochi, così come parlare di capacità organizzative e direttive non rappresenta più un qualcosa di improprio e di eccentrico quando si parla di qualità dei dirigenti.

 L’organizzazione degli uffici è al centro, da qualche tempo, dell’attenzione; non è più scissa dai problemi della giurisdizione, come una sorta di altro da sé; si parla sempre più spesso di ufficio per il processo, proprio a sottintendere una diversa curvatura nell’analisi dei problemi degli uffici, passando da una visione atomistica ed individualista (la tradizionale rivendicazione dell’ufficio del giudice) ad una aggregata e superindividuale, allocata almeno a livello di sezione.

  Esiste, in altre parole, un comune sentire sempre più forte attorno a questi temi, e ciò è dimostrato dallo stabile inserimento da tempo delle tematiche ordinamentali ed organizzative nella stessa formazione professionale. Molti, infine, Consigli giudiziari operano in modo diverso che nel passato, con meno tolleranza verso le situazioni limite e maggior rigore negli accertamenti professionali; il che apre speranze non infondate circa la miglior resa delle nuove valutazioni professionali periodiche, esistendo spazi reali per una svolta da parte dell’intera organizzazione.

Ma come sempre, il primo impulso decisivo deve venire dal CSM  il quale, tra i tanti compiti che ha davanti ha, anche per ragioni temporali, in primo luogo quello della indispensabile revisione  della disciplina di nomina dei semidirettivi

 Già dopo la riforma del giudice unico di primo grado si è rapidamente avvertita la  necessità di un forte mutamento d’indirizzo del CSM nel senso dell’innovazione e dell’attenzione ai temi organizzativi, nonché della valorizzazione degli incarichi semidirettivi ,da governare con procedure simili a quelle previste per gli incarichi direttivi anziché come trasferimenti ordinari, di valutazione prioritaria ai fini delle selezioni degli aspiranti a posti direttivi e semidirettivi delle esperienze organizzative e direttive previamente svolte e dei risultati raggiunti, della riduzione del peso dell’anzianità nel conferimento di tali incarichi, del nuovo rilievo dei compiti di collaborazione organizzativa dei semidirettivi nel quadro del nuovo art 47 quater citato, dello stretto collegamento infine con l’attività di formazione in relazione alla quale si prevedeva che l’accesso alla semidirigenza fosse “subordinato al positivo svolgimento di una specifica attività formativa”.

     Il fatto poi che anche nella  nuova normativa si sia inserito come uno dei presupposti fondamentali per l’accesso alle funzioni semidirettive e direttive il possesso delle capacità organizzative, ( parametro  del resto chiaramente implicito nel citato art. 47 quater O.G.), dimostra ancora una volta che sarà decisivo il modo in cui funzioneranno le verifiche professionali e le fonti di informazione sul lavoro dei magistrati previste dalla nuova disciplina; si richiede invero  da parte del CSM un parere obbligatorio  speciale ad hoc del Consiglio giudiziario utilizzando, quanto a fonti di informazione, quello che già è previsto nella circolare vigente in tema di direttivi; egualmente occorrerà qualificare le doti organizzative almeno con le stesse indicazioni contenute nella disciplina sui direttivi, adattandole semplicemente alla circostanza (statisticamente più ricorrente) che gli aspiranti ad un posto semidirettivo specie di I grado non hanno alle spalle esperienze formali semidirettive.   Occorrerà allora richiamare indici particolari quali : concrete iniziative adottate per rendere più efficiente il proprio lavoro e/o quello dei magistrati e personale addetto all’ufficio; esperienze semidirettive e di coordinamento di fatto esercitate; conoscenze di ordinamento giudiziario, organizzazione ed informatica; partecipazione a corsi di formazione in tali settori; incarichi ed attività svolte nell’ambito dell’amministrazione della giurisdizione; e qualsiasi altra attività rilevante svolta nell’ambito di un approccio ai problemi del proprio ruolo in termini di “case management”. 

Il riaffidamento al sistema di autogoverno dell’intera procedura di nomina dei semidirettivi, comunque, richiederà sicuramente un deciso ripensamento degli attuali criteri selettivi che vedono ancora un peso eccessivo dell’anzianità (il punteggio massimo di 10 previsto dalla vigente circolare equivale da solo alla metà del punteggio massimo attribuibile tenuto conto degli altri parametri, e viene attribuito – basta fare due rapidi calcoli - a candidati  con non meno di 26 anni di servizio per i posti semidirettivi di appello e di 32 per quelli di cassazione: 13/20 occorrono per ottenere la qualifica di appello o di cassazione; per ogni anno fino al settimo, per i posti di appello e fino all’ottavo per i posti di cassazione, viene attribuito un punto, salendosi così rispettivamente ad anzianità di 20 e 28 anni; per ogni anno successivo vengono attribuiti ulteriori p. 0,50, finendosi a 26 e 32 anni ) e finiscono col dare un rilievo troppo modesto, come parametri di riferimento e punteggio attribuibile, alle attitudini ed al merito.  Orbene, quand’anche si ritenesse nell’ambito della discrezionalità consiliare   di mantenere ancora un autonomo parametro ,con relativo punteggio, per l’anzianità, il massimo punteggio attribuibile – con successiva sua “sterilizzazione” prescindendo dall’età del candidato, dovrebbe drasticamente diminuire (passare ad esempio dai 10 punti attuali come tetto quanto meno a 6 o a quello che meglio si riterrà. Ciò significa, infatti, garantire il massimo ad una fascia di concorrenti con anzianità considerevolmente diminuita rispetto ad oggi, aumentando così notevolmente la platea degli aspiranti con concrete chances di nomina  ), in ossequio alla ratio complessiva delle nuove norme improntata, come s’è visto, all’abbassamento delle diverse età di legittimazione ai concorsi. Da questo punto di vista l’anzianità dovrebbe giocare come requisito minimo attestante una certa esperienza professionale in vista del conferimento di un incarico rilevante qual è quello semidirettivo, esattamente come s’è fatto con la nuova disciplina dei direttivi.

         Inoltre, tenendo conto della realtà che ci indica come per accedere a tale funzione in uffici medio piccoli ( si ricordi che dopo la riforma del giudice unico vi sono ancora 41  Tribunali privi in organico di presidenti di sezione, 63 con 1 Presidente di sezione in organico e 19 con 2 ) occorra di fatto un’anzianità notevolmente più bassa di quella necessaria negli uffici di dimensioni maggiori, cui si accede mediamente con molti più  anni di servizio,  occorre nuovamente  diversificare nella normativa secondaria consiliare gli uffici per fasce dimensionali, costruendo parametri diversificati in primo luogo in punto anzianità per il conseguimento della funzione semidirettiva. Esattamente come si è fatto con  la risoluzione in materia di direttivi. Parallelamente occorrerà aumentare per tutti gli uffici i punteggi attribuibili agli altri parametri delle attitudini e merito (sulla falsariga di quanto sempre previsto per i posti semidirettivi specializzati nelle sezioni lavoro) , superando ampiamente l’attuale assetto in cui come s’è visto il peso dell’anzianità è esageratamente preponderante corrispondendo alla metà del  massimo punteggio globale ottenibile e, comunque, non può rimanere tale pena un suo radicale contrasto con la ratio delle innovazioni introdotte per i direttivi, che non può non riverberarsi, per coerenza di sistema, anche sulla selezione dei quadri semidirettivi.

    Certamente l’esigenza di fondo di omogeneizzare le procedure selettive di dirigenti e semidirettivi, potrebbe trovare il massimo di soddisfazione nella drastica misura di abolire tout court la tecnica dei punteggi in vigore per i secondi, introducendo una disciplina sostanzialmente identica a quella prevista per i direttivi.

 E ciò in relazione al fatto che la l. 111/07 equipara in pratica le due nomine, richiamando inoltre il requisito dell’anzianità soltanto come criterio di legittimazione per entrambe le figure.

  Tuttavia, una differenza rimane perché  non può sottacersi che l’art. 192 O.G. sui tramutamenti è norma sicuramente rimasta in vigore (ed è stata sempre pacificamente applicata anche alle nomine dei semidirettivi ; il che spiega il tradizionale inserimento della relativa disciplina nella circolare sui trasferimenti). Ebbene tale norma prevede l’anzianità, insieme a diversi altri parametri, tra i criteri sicuramente valutativi da utilizzare nella nomina (o nel trasferimento). Quindi tale principio viene ad integrare quelli introdotti dalla l. 111/07, potendosi quindi affermare che nelle nomine dei semidirettivi l’anzianità resta (anche se è l’ultimo criterio richiamato e se ne può quindi delineare un ruolo certamente non decisivo) un criterio di valutazione concorrente nelle procedure concorsuali di nomina ad un ufficio semidirettivo.

  Ciò che sicuramente, in primo luogo per coerenza sistematica, deve allora cambiare in questo settore non è la “natura” ma più semplicemente il “peso” di tale criterio, e ciò in un’ottica improntata ad una certa “gradualità innovativa” che il consiglio dovrà attentamente valutare.

  Di fronte alla rivoluzione legislativa in materia di anzianità per i posti direttivi, occorre sicuramente trovare un punto di equilibrio tra il suo ridimensionamento (in nome di una giusta rimozione della gerontocrazia) e l’estremo opposto di favorire l’accesso ai quadri dirigenziali in età troppo giovane, in cui la troppo scarsa anzianità significhi mancanza di sufficiente esperienza professionale. Di sicuro occorrono,a questo punto, una volta varata la nuova disciplina per i dirigenti, ripensare ai criteri di nomina per i semidirettivi evitando il paradosso di conservare (in forza del citato art. 192 OG) un rilievo dell’anzianità tale da finire col nominare semidirettivi più anziani di certi direttivi : il sistema deve essere al suo interno armonico e bilanciato, indipendentemente dalla tecnica che il Consiglio adotterà nel disciplinare i nuovi criteri selettivi, se cioè mantenendo quella dei punteggi ovvero abbandonandola per affidarsi, come per i direttivi, a criteri più elastici e simili a quelli vigenti per questi ultimi.  Non è però, ritengo,  solo un problema di tecnica ma anche di valutazione “politica”, come si diceva in un’ ottica doverosa di gradualità, di quali contraccolpi si verificheranno, scegliendo la strada dell’abbandono dei punteggi,  in un corpo già sottoposto a considerevoli e concomitanti novità e nel quale sta crescendo in modo preoccupante il contenzioso  nei confronti dei provvedimenti consiliari, e della capacità di “tenuta” che si potrà quindi avere di fronte ad un’ulteriore forte iniezione di discrezionalità che si immette nelle procedure consiliari.

 4) LA NOMINA DEI NUOVI DIRIGENTI : ALCUNE PROPOSTE CONCRETE

Le nuove norme introdotte dalla riforma, ma soprattutto i vuoti di disciplina da esse residuati, hanno aperto ampi spazi per l’intervento normativo secondario del CSM  in ordine alla regolamentazione delle modalità concrete del  conferimento degli incarichi direttivi.

L’attuale normativa consiliare presenta, da questo punto di vista, sia margini di miglioramento e di razionalizzazione “opzionali” – vale a dire non necessariamente dipendenti dalla riforma – sia profili di necessaria revisione per dare attuazione ai nuovi principi, come avvenuto con la risoluzione obbligata di novembre 2007.

Se invero si vogliono superare i vizi e limiti tradizionali delle procedure di conferimento degli incarichi direttivi in precedenza tratteggiati, occorrerà operare su diverse direttrici che coinvolgono l’intero sistema di autogoverno, andando oltre quanto già fatto in materia di procedura di nomina : intendo riferirmi alla materia dei pareri dei Consigli Giudiziari; alle procedure tabellari; alla tenuta dei fascicoli personali; alla disciplina del procedimento davanti al CSM.

L’intervento riformatore secondario deve allora coinvolgere tutte le circolari che disciplinano attualmente tali settori ordinamentali di competenza consiliare, sulla base dell’esigenza prioritaria di creare il maggior raccordo possibile tra le stesse in termini di coerenza tra le diverse discipline e di interazione tra l’attività delle diverse articolazioni ed organi competenti. Si tratta invero di superare una logica spesso dominata da interventi segmentati e bloccati da una  logica dei “compartimenti stagni” da cui deriva una perniciosa frammentazione e limitatezza delle conoscenze e non la loro virtuosa circolazione, con frequenti scissioni tra quanto fa, ad esempio, una commissione e gli effetti che potrebbero rilevare per la futura attività di altre : l’ipotesi tradizionale più evidente continua ad essere costituita dalla separazione tra le pratiche tabellari ad esito caducatorio che implicano quasi sempre elementi negativi di valutazione professionale per il dirigente dell’ufficio che le ha causate, e la loro successiva utilizzazione come dato informativo nella valutazione attitudinale di quel dirigente o di quel semidirettivo concorrenti per ulteriori incarichi. Utilizzazione che ben raramente è avvenuta; oppure si può ricordare il sistematico rifiuto di considerare il contenuto di pratiche disciplinari o para-disciplinari definite con il proscioglimento o l’archiviazione come fonti comunque informative sul piano delle professionalità, capacità ed equilibrio del singolo magistrato.

 Ciò premesso più in generale, passando all’esame delle singole discipline consiliari, si possono individuare i seguenti punti di doveroso ed auspicabile intervento :

a)circolare sui pareri : ad oltre vent’anni dalla sua approvazione si pone come non più rinviabile l’esigenza di un suo incisivo aggiornamento. Occorrono sicuramente disposizioni più specifiche sul parere speciale previsto oggi nella parte relativa ai pareri a specifica richiesta del CSM, che adesso è divenuto passaggio obbligato del procedimento di conferimento dell’incarico direttivo (art. 13 comma 1 d.lgs. n. 160 del 2006) valorizzandosi in primo luogo il dato delle “capacità organizzative dell’aspirante comunque desumibili” nel senso di una migliore esplicitazione degli indici e parametri utilizzabili. Nella  circolare vigente sempre più tautologica e vuota di contenuti significativi appare la stessa definizione di capacità organizzativa in termini di “capacità desunta da ogni elemento utile connesso alla precedente attività svolta”. Il parametro attitudinale in questione, invero, al di là delle già più pregnanti indicazioni fornite dal nuovo art. 12 c. 12 l. n., deve trovare ulteriore concretizzazione a livello di circolare in una serie di indici che possono riguardare, esemplificatamene, : realizzazione di moduli organizzativi significativi per il proprio lavoro o per l’ufficio in cui si opera; svolgimento di funzioni di coordinamento di altri magistrati; espletamento di attività di amministrazione e della giurisdizione;  provvedimenti organizzativi e gestionali concernenti la magistratura onoraria; conoscenze ordinamentali, organizzative ed informatiche; svolgimento di attività amministrative delegate dal dirigente; capacità mostrate nello svolgimento dei compiti assegnati dall’art. 47 quater O.G.; ecc.

Nel caso poi di precedente svolgimento di funzioni direttive, non può accettarsi un semplice generico riferimento ad esse ma occorre richiedere espressamente che il parere in oggetto dia conto motivatamente dell’idoneità organizzativa, di programmazione e gestione mostrate in rapporto al tipo e condizioni strutturali dell’ufficio diretto, delle capacità evidenziate nello svolgimento dei compiti di amministrazione della giurisdizione attribuite dall’ordinamento (v. procedure tabellari e loro esiti ), della capacità altresì di preservare l’indipendenza dell’ufficio e dei singoli magistrati in esso operanti, della capacità di ideare, programmare e realizzare tempestivamente gli adattamenti organizzativi e gestionali in relazione a riforme normative e processuali, della capacità infine di realizzazione degli obiettivi perseguiti, di determinazione delle priorità (si pensi, ad es. per le Procure, all’applicazione del’art. 227 d.lgs. 51/98) e di distribuzione/uso oculato delle risorse (utilizzandosi anche i dati delle ispezioni ministeriali).

Egualmente tutto da costruire è il nuovo parere da richiedersi in occasione della conferma nell’incarico direttivo o semidirettivo dopo il primo quadriennio di esercizio delle relative funzioni, su cui la legge tace completamente ma che non si può certo ritenere di non introdurre, dovendosi allora spiegare in che modo la conferma dovrà avvenire.

  Qui si tratta allora di delineare un intero nuovo procedimento che , per quanto si cerchi di rendere snello e praticabile in tempi rapidi (pensiamo soprattutto all’ipotesi della non- conferma), per non sovraccaricare in modo esiziale gli organi di autogoverno locale, dovrà necessariamente passare attraverso l’indicazione di parametri di valutazione specifica del lavoro svolto nel quadriennio, di un rapporto di qualcuno sul soggetto confermando o meno, di un’istruttoria e di un parere del Consiglio giudiziario (allargato o no agli avvocati? Qui non si parla di pareri per le promozioni, ma di valutare la dirigenza degli uffici e il grado di organizzazione o disorganizzazione dell’ufficio o della sezione diretti; e come gli avvocati sono competenti nella materia organizzativa affidata ai CG, altrettanto dovrebbero esserlo in tema di conferma dei quadri dirigenti. Mi pare che su questo punto una battaglia valga la pena di essere fatta). 

Appare in altre parole evidente che la nuova circolare sui pareri dovrà essere in grado di valorizzare al massimo i pareri speciali, vale a dire quei momenti valutativi in cui il magistrato viene esaminato in vista di un possibile mutamento significativo della sua attività, partecipando ad un concorso, nonché questo nuovo e del tutto inedito momento di controllo rappresentato dalla conferma o meno del dirigente. I pareri speciali, a differenza delle valutazioni periodiche,  sono funzionali ad una selezione in positivo e meritocratica (scelta della persona più adatta), e si tratta di momento valutativo sicuramente più pregnante rispetto alle valutazioni periodiche di professionalità che continueranno ad avere una funzione diversa, più generica e comunque di selezione negativa, non conseguendo da esse alcun mutamento nella vita professionale dello scrutinato.

 b) La stessa circolare sulle tabelle dovrebbe, a sua volta, arricchirsi con l’introduzione, accanto alla previsione dei programmi ed obiettivi a livello di proposta tabellare, di una fase successiva e nuova di controllo dei risultati, che dovrebbe coincidere con la successiva procedura tabellare ed i cui esiti (con le eventuali osservazioni dell’interessato) dovrebbero confluire nello stesso fascicolo personale del dirigente la cui attività gestionale e direttiva è stata in tal modo verificata e valutata. Il controllo di gestione, in altri termini, dovrebbe in prospettiva divenire l’unico collegato alle esigenze di efficienza ed efficacia del servizio e non può quindi rimanere estraneo all’esercizio delle funzioni direttive ed al controllo su di esso. Contemporaneamente si recupererebbe in tal modo il c.d. controllo di gestione, previsto dal DDL n. 1447, e poi inopinatamente scomparso nel testo di legge definitivamente approvato dal Parlamento.  Del resto v’è da chiedersi come altrimenti potrebbe svolgersi la valutazione tesa alla conferma o meno del dirigente allo scadere del primo quadriennio di attività prevista dall’art. 45 d. lgs. N. 160 cit. 

   Parallelamente occorre poi prevedere espressamente che di tutti i provvedimenti in materia tabellare da cui emergano profili utili ai fini della valutazione del dirigente o dei semidirigenti dell’ufficio (non approvazione delle proposte; annullamento di provvedimenti illegittimi; richieste di riesame di proposte organizzative non ottemperate,e così via) si tenga conto, previo loro inserimento nei fascicoli personali, in sede di eventuale concorso per nuovi posti direttivi o di conferma quadriennale.

 c) Anche se apparentemente eccentrico rispetto al tema della selezione dei quadri direttivi, appare utile toccare un attimo la questione delle fonti informative a livello di CSM e della tenuta del fascicolo personale, che non esaurisce assolutamente l’area dei dati attingibili dal Consiglio.

 Occorre qui partire dalla disposizione finale della circolare in materia di verifiche periodiche dello scorso autunno, che ha abrogato un poco frettolosamente la circolare 22.8.1999 in materia di verifica periodica di professionalità. Dico abrogazione frettolosa perché bastava leggere il contenuto di tale circolare per accertarsi che, ad onta della rubrica, di tutto parlava tranne che di verifiche periodiche (che nel 1999 non esistevano….) per cui l’abrogazione frettolosa ha determinato un grave vuoto di disciplina.

  Invero tale circolare disciplinava una serie di nodi emersi da tempo a livello di CSM relativamente alle fonti di conoscenza utilizzabili da parte di tale organo in occasione delle procedure di avanzamento nelle qualifiche, elencando tutto quello che era utilizzabile al di fuori del fascicolo personale che, come è noto, contiene un materiale informativo molto limitato rispetto alla mole di dati e notizie esistenti sovente presso le diverse articolazioni interne al Consiglio.

 Inoltre la stessa circolare risolveva altre questioni relative allo svolgimento del procedimento che da sempre avevano suscitato contrasti applicativi e soluzioni oscillanti : contenuti dei poteri istruttori del Consiglio; rapporto tra procedure di avanzamento in carriera e pendenza di procedimenti disciplinari e penali.

  Di conseguenza l’avvenuta abrogazione senza che la nuova circolare abbia ripreso alcuna delle problematiche affrontate e risolte nel 1999 ha determinato un vuoto evidente di disciplina e di garanzie, che sarebbe opportuno al più presto ripristinare.

  Del resto appare fondamentale ribadire il principio secondo cui le valutazioni del Consiglio sono svincolate e indipendenti dal contenuto del fascicolo personale, esistendo ben altre fonti informative al di là dei contenuti di quello.

Parallelamente, quindi, occorrerebbe dare compiuta e concreta attuazione a tale principio disciplinando altresì la c.d. “scheda anagrafica” che è lo strumento di lavoro interno indispensabile, costituito da  tutti i dati in possesso del Consiglio sul singolo magistrato  (pratiche varie definite, pratiche pendenti, pareri,rapporti, autorelazioni predisposte in occasione di altre procedure valutative, ecc.). 

  E’ la legge, in ogni caso, che ha ripetutamente previsto la facoltà del Consiglio di  “assumere con le forme e modalità ritenute più idonee ogni ulteriore elemento di giudizio che reputi necessario per la migliore valutazione del magistrato” (art. 1 c.2 l. 570/66 ; art. 1 l. 831/73 ; art. 4 l. 97/79), con norme  che hanno rappresentato proprio il presupposto dell’adozione della circolare del 99 inopinatamente abrogata in toto anziché modificata alla luce della nuova normativa sopravvenuta.

  L’introduzione della scheda di cui s’è detto, unitamente al ripristino di buona parte di quest’ultima circolare, consentirebbero in conclusione di “chiudere il cerchio” per quanto attiene alle procedure valutative davanti al Consiglio Superiore, dotandolo di adeguati e predeterminati strumenti di lavoro, tali da consentire, ovviamente nel pieno rispetto della garanzia del contraddittorio con gli interessati, parità di trattamento, imparzialità e trasparenza da un lato e maggiore incisività dall’altro all’attività consiliare.  

5) L’ORGANIZZAZIONE DEGLI UFFICI ED IL RUOLO DEI PRESIDENTI DI SEZIONE, DIRIGENTI-GIUDICI E DIRIGENTI AMMINISTRATIVI

   Il problema fondamentale però con cui deve fare i conti qualsiasi sistema organizzativo, in materia  di quadri dirigenti, resta pur sempre – al di là dei criteri di nomina - quello del ruolo che questi devono, una volta nominati, saper svolgere negli uffici per contribuire al superamento della drammatica crisi di efficienza che investe da tempo.    

   Ora, se è vero che tale crisi di efficienza è in primo luogo il frutto di una  crisi strutturale propria dello stesso modello organizzativo che l’apparato giudiziario si è andato costruendo nel tempo, occorre allora, sul terreno dell’organizzazione interna, promuovere un’inversione di tendenza drastica, che   non può certo limitarsi al moltiplicarsi delle scelte e  della buona volontà di singoli individui o di uffici isolati guidati da capi illuminati. Ciò che abbiamo davanti, infatti, è una grande sfida culturale collettiva che, o coinvolge davvero capillarmente l’intera organizzazione giudiziaria a tutti i livelli, oppure è destinata inesorabilmente a fallire, non essendoci più nessuno che possa pensare  che bastino risposte o testimonianze singole o isolate : alla crescita della professionalità del singolo magistrato deve accompagnarsi la crescita di professionalità ed efficienza dell’ufficio nella sua interezza. Solo moltiplicando doverosamente quello che riferito al singolo magistrato si chiama “case management”, si può riuscire ad operare un salto di qualità passando dal  controllo attivo da parte  del singolo magistrato del proprio ruolo a forme di controllo diffuso realizzato da tutti i giudici in ogni sezione o gruppo di lavoro e generalizzato per l’intero ufficio ed estendendolo poi in ogni ufficio; in tal modo si potranno davvero riempire di contenuti significativi le prescrizioni in materia  tabellare del CSM che debbono diventare davvero, nella loro concreta attuazione, il luogo privilegiato dove giurisdizione, ordinamento ed organizzazione si integrino e coordinino ed i problemi di ogni ufficio diventino  una questione pressante e non eludibile prima di tutto per quelli che ci lavorano (giudici in testa), cessando una buona volta  di esserlo soltanto per i cittadini.  Solo un processo di generale responsabilizzazione può portare a far sì che il momento collettivo costituito dalla tabella dell’ufficio, in cui tutte le disfunzioni dovrebbero essere affrontate organicamente insieme, diventi davvero l’occasione perché delle medesime si facciano carico all’interno gli addetti ai lavori e non restino scaricate, com’è tradizione, sugli utenti fruitori e vittime disarmate del disservizio, che continua inesorabilmente a manifestarsi e ad acuirsi. Al contempo un processo di effettiva responsabilizzazione è l’unico in grado di portare alla luce in modo trasparente tutte le disfunzioni imputabili al sistema giudiziario e quelle imputabili alle carenze dell’amministrazione. Far chiarezza in casa propria è, in questo senso, il presupposto necessario per denunciare con forza e credibilità gli altrui inadempimenti e le strategie della  politica volte più a “disorganizzare” gli uffici, in certi casi, che a realizzare l’obiettivo opposto.

  Non si tratta però di un cammino facile ma tutto in salita, perché il sistema che ci portiamo appresso è imbevuto in molte realtà di spirito burocratico-impiegatizio, fatto di deresponsabilizzazione collettiva , di sistemi di rilevazione statistica a dir poco inutili ed insensati, di trucchi e di complicità (io non controllo te  e tu non controlli me), di facili vittimismi e grida di dolore contro chi lesina le risorse (ma per organizzare cosa e come?), di costante scarto, infine, tra bei programmi e proclami e la loro concreta traduzione pratica. E la recente riforma sembra inidonea ad affrontare tali vizi tradizionali non essendo certo rivolta  ad una prospettiva di innovazione e modernizzazione dell’apparato.

Inoltre non possiamo far finta di non sapere che essa si cala in un contesto organizzativo in cui risulta estremamente basso il tasso di effettività delle circolari del CSM a cominciare da quella cruciale sulle tabelle degli uffici giudiziari. 

   Già da qualche anno  le circolari del CSM in materia si sono spinte meritoriamente molto avanti attribuendo al progetto tabellare il ruolo di programma organizzativo di ogni ufficio nel quale, partendosi da una completa radiografia funzionale dello stesso, si individuino  priorità, programmi ed obiettivi da raggiungere ed in funzione di essi si distribuiscano le risorse interne all’ufficio. In tal modo l’indicazione analitica e ragionata delle pendenze e sopravvenienze suddivise per anno di iscrizione e per settori distinti di contenzioso, e l’acquisizione, in prospettiva, di dati statistici “gestionali” via via più accurati e significativi di quelli solitamente circolanti (sull’ andamento dei flussi nei vari settori, sulla durata media delle controversie e dei processi, sulla durata media – penso al settore civile - della fase di trattazione e delle istruttorie, sui tempi intercorrenti tra udienza di chiusura dell’istruttoria e udienza di precisazione delle conclusioni, sul numero di provvedimenti adottati ex art. 281 sexies CPC e sui tempi di deposito e pubblicazione delle sentenze) potrà portare a ragionare consapevolmente su : carichi di lavoro medi, produttività di ogni sezione, sopravvenienze e definizioni prevedibili, previsioni indicative sul tempo necessario alle parti per ottenere in ciascun tipo di procedimento il primo provvedimento giurisdizionale utile a dar tutela a chi l’ha chiesta  e sul tempo necessario per la definizione del contenzioso più risalente. Insomma un programma completo di obiettivi da realizzare entro certi termini e dunque, alla loro scadenza, da verificare nei risultati con una fase necessaria di controllo delle ragioni dell’eventuale loro mancato raggiungimento e di evidenziazione delle conseguenti responsabilità. 

Il problema però vero è che   questa nuova filosofia che dovrebbe sorreggere la procedura tabellare, si misura e si scontra tutt’oggi con  una serie di realtà negative e di  luoghi comuni che in parte ci portiamo ancora dietro come retaggio del passato : che le tabelle e connessi progetti si fanno  con tante belle intenzioni  ma poi che si realizzino o no in concreto poco importa  perchè  nessuno o molto pochi, alla fine, ne controllano la puntuale attuazione : in altre parole la tabella continua ad essere vissuta da molti come un fatto meramente burocratico e cartaceo, nella sostanza in effettivo. Al contempo continuano a prevalere  alcune idee a dir poco errate :  che il magistrato deve rendere conto del proprio lavoro in primo luogo alla propria coscienza, solo che poi (è questo è il guaio) a livello di categoria nel suo complesso questa benedetta coscienza non è che si sia vista molto all’opera;  che i dislivelli di laboriosità e produttività tra magistrati esistono indubbiamente ma sono, alla fine, conseguenza ineluttabile della diversa natura umana dei giudici (che sotto questo profilo non sono, come invece avviene per tutto il resto, tra loro eguali); che un buono e gradito capo dell’ufficio giudiziario, da ultimo, è quello che meno si occupa dell’andamento dell’ufficio stesso e non controlla seriamente l’operato dei suoi giudici ma vi si adatta in maniera soft appoggiandosi ai migliori magistrati che ha e non toccando i meno operosi o i piantagrane, secondo un tacito patto di mutua tolleranza : in altre parole il buon capo è chi non crea seccature ai sottoposti purchè questi non ne creino a lui.
  Anche qui, allora, non si può certo andare avanti con questi stereotipi, ma si tratta di rimuovere comode convinzioni e prassi consolidate nel tempo, sicuramente dure a recedere del tutto essendone fortemente impregnata, anche ideologicamente, l’intera organizzazione. 

 Occorre allora alimentare , almeno, il seme di un dubbio : che non si può più interpretare la pari dignità di tutte le funzioni sancita dall’art. 107 Cost. come se non solo queste ma anche i magistrati debbano essere sempre considerati tra loro eguali : questa equiparazione di fatto ha rappresentato il frutto di un pernicioso fraintendimento del principio e delle leggi che hanno cercato di darne a partire dagli anni 60 attuazione; fraintendimento grave perché ha alimentato e rafforzato una ideologia della giurisdizione intrisa di un generalizzante egualitarismo burocratico, in cui la valutazione e valorizzazione del merito ha finito per rifluire e coincidere, per dirla con M. Weber, con l’anzianità (sogno tradizionale di qualsiasi burocrazia), determinando così non solo una progressione nelle qualifiche ma anche l’attribuzione degli incarichi  sulla base soprattutto della sola anzianità senza demerito, anziché sulla positiva rilevazione delle effettive e comprovate qualità professionali (o dei difetti nei casi negativi) di ciascuno, premiando in tal modo, salvo casi limite sporadici, tutti in modo indifferenziato. 

Problema questo che si riprodurrà pari pari anche nelle future valutazioni professionali periodiche o  nella gestione delle conferme dei quadri direttivi alla scadenza del primo quadriennio di funzioni o, infine, nelle valutazioni di quanti, scaduti dalla funzione direttiva o semidirettiva temporanea concorreranno per un altro incarico, se non si cambierà drasticamente registro rispetto a certi costumi e certe prassi consolidate.

  Ecco perché, dunque, la questione dei quadri direttivi, a cominciare dal modo con cui li sceglieremo, risulta centrale per l’organizzazione se si vuole davvero realizzare  un salto di qualità su questi terreni : il tempo del resto stringe, ed ancor di più stringe dopo la  riforma approvata, se non si vuole che la sua traduzione pratica nel corpo si riduca ancora una volta a favorire solo o soprattutto le spinte carrieristiche e a costruire una dirigenza degli uffici fatta solo (quando va bene e più o meno come è avvenuto sin ad oggi) dei migliori giuristi e non dei migliori organizzatori.

  E qui viene in discussione il primo soggetto istituzionale che è stato individuato da più parti come un  tassello decisivo della nuova organizzazione degli uffici : il Presidente di sezione, la cui figura e ruolo nella riforma del 1998 sul giudice unico, sono  mutati radicalmente, con i nuovi compiti attribuiti dall’art. 47 quater O.G., cessando di essere la figura tradizionalmente identificabile (perché in ciò in pratica si esauriva) nel presidente del collegio giudicante che distribuiva il lavoro tra i giudici della sezione e basta. Oggi tale figura è al contrario divenuta più quella di un dirigente intermedio dell’ufficio che dovrebbe collaborare sistematicamente con il presidente del tribunale alla gestione amministrativa dell’ufficio, svolgendo anche su delega del medesimo compiti direttivi di natura operativa  e partecipando in tal modo alla stessa funzione direttiva “in posizione di staff”, dal che ne è derivato che “la direzione dell’ufficio viene ad assumere quindi un’impronta collegiale, nella quale le decisioni di carattere generale, ricadenti sull’intera struttura, sono assunte dal presidente del Tribunale, il quale si avvale dei pareri e delle proposte dei presidenti di sezione, su cui ricadono dirette responsabilità di gestione per la porzione di ufficio loro affidata, la cui amministrazione dovrà svolgersi secondo gli obiettivi e gli indirizzi definiti dal presidente del tribunale” . Come si vede la figura del Presidente di sezione viene ad assumere un ruolo chiave nella nuova organizzazione degli  uffici in quanto il suo compito principale dovrebbe diventare (l’uso del condizionale è d’obbligo perché stiamo parlando di un ruolo in fieri in questa fase storica) quello di definire con i giudici della sezione precise metodologie di gestione e smaltimento dei ruoli della stessa ricercando prassi operative e modalità di organizzazione del lavoro comuni. Supportato poi da un dirigente di cancelleria il presidente provvede inoltre alla vigilanza sull’allocazione delle risorse amministrative e sul funzionamento dei relativi servizi in modo tale da assicurare, in un’opera continua di integrazione tra personale togato ed amministrativo, il massimo di produttività della sezione misurata periodicamente ed altrettanto periodicamente oggetto di confronto nelle  riunioni che si dovrebbero tenere tra i diversi presidenti di sezione ed il Presidente del tribunale, sulla base delle statistiche gestionali che diverrebbero in tal modo lo strumento fondamentale di gestione ed organizzazione del lavoro dell’intero ufficio.  

  Per le considerazioni appena fatte, pertanto, appare evidente che l’organizzazione giudiziaria ha oggi davanti a sé la necessità di effettuare un importante e decisivo investimento sui presidenti di sezione proprio per il ruolo chiave che rivestono nel nuovo assetto dei Tribunali, il che coinvolge in prima battuta il CSM, responsabile dell’individuazione di criteri di selezione più adeguati degli attuali nella nomina di tali quadri intermedi e dell’allestimento di un’altrettanto adeguata formazione professionale specifica ai nuovi e fondamentali compiti loro attribuiti, ed infine responsabile del controllo che negli uffici suddivisi in sezioni vengano effettivamente svolti i nuovi compiti sottesi all’art. 47 quater O.G. (al quale proposito sarebbe necessario procedere urgentemente ad un monitoraggio sullo stato di applicazione della norma almeno negli uffici medio-grandi e sull’effettivo “smantellamento” delle strutture informali e parallele cresciute negli anni in tanti uffici).

     Quest’ultimo, invero, appare uno degli aspetti più delicati del problema in quanto è certo che la nuova norma ordinamentale introdotta nel 1998 è disattesa in molti uffici da presidenti di sezione che non hanno alcuna voglia di misurarsi con i nuovi ( e gravosi) compiti loro assegnati, preferendo nettamente conservare un profilo più tradizionale deresponsabilizzato ed ininfluente sulle sorti organizzative dell’ufficio, e presidenti di tribunale poco inclini a delegare propri compiti oppure a privilegiare il nuovo “staff formale” previsto dalla legge a scapito degli “staff informali” proliferati specialmente negli uffici più grandi e causa negli anni di polemiche, conflitti, discriminazioni , favoritismi e conseguenti interventi “moralizzatori e normalizzatori” del CSM.

  La scommessa fatta dal legislatore del 1998 a favore della struttura formale e trasparente dei presidenti di sezione contro le strutture parallele informali ed opache preesistenti sedimentatesi in tanti uffici “praeter legem”, merita quindi non solo plauso e condivisione ma deve essere supportata in concreto da un’attenzione costante dall’alto (CSM) e dal basso (i magistrati) che ne favorisca la piena attuazione, risultando la nuova disciplina funzionale in primo luogo all’approvazione di progetti tabellari più consapevoli e pregnanti, ma anche ad una dislocazione più certa, trasparente ed uniforme dei poteri di  amministrazione della giurisdizione negli uffici. 

 Del resto, se si pensa che la recente circolare sulle verifiche periodiche ha in più passi valorizzato la partecipazione del magistrato alle riunioni indette ai sensi dell’art. 47 quater, a maggior ragione tale valorizzazione non può essere vista solo in termini di dovere professionale, ma anche di un “diritto” dei magistrati laddove tale strumento organizzativo non sia utilizzato da semidirettivi distratti e poco inclini a lavorare “in equipe”.

  In altri termini, la circolare sulle verifiche periodiche da troppo per scontato che la norma funzioni, mentre la realtà degli uffici ci dimostra una sua pesante sottoutilizzazione per cui occorre davvero un intervento forte sul punto da parte del Consiglio. 

   Tutto questo, peraltro, rinvia subito all’ultimo problema che si intende affrontare, altrettanto rilevante e strettamente connesso con quanto appena detto, del rapporto tra direzione giudiziaria e   direzione amministrativa degli uffici che resta uno dei più grossi ed in parte mal risolti dalla riforma ordinamentale sul tappeto. 
6) IL “RIEQUILIBRIO” DEI POTERI CON LA DIRIGENZA AMMINISTRATIVA ATTUATA DALLA LEGGE DELEGA SULL’ORDINAMENTO GIUDIZIARIO E DAL D. LGS. N. 240/2006 

E’ noto che fino ad oggi la guida complessiva di ogni ufficio è stata, di fatto, nelle mani di due distinte figure : il presidente/dirigente magistrato che svolge soprattutto tutte le funzioni tecnico-istituzionali di amministrazione della giurisdizione ed il dirigente amministrativo, formalmente dal primo dipendente e pertanto con un ruolo, di fatto, sostanzialmente deresponsabilizzato, che svolge in concreto tutte le attività più strettamente “manageriali” di gestione del personale e delle strutture, di distribuzione delle risorse e di programmazione dei costi e interventi. La questione pertanto della “doppia dirigenza” si poneva ormai da tempo in termini  ineludibili per l’organizzazione giudiziaria nel suo complesso dato che la pretesa tradizionale (propria della Magistratura) di affidare al solo dirigente giudiziario tutte le funzioni direttive dell’ufficio sia sul versante della giurisdizione sia su quello manageriale dell’organizzazione si è rivelata una pia illusione ed un fallimento, non esistendo , nella realtà effettiva degli uffici, praticamente nessuno (salvo rarissime eccezioni che quindi non fanno testo) dotato di queste competenze e capacità universali, che in nessuna realtà organizzative risultano concentrate in un solo soggetto. Questa impostazione tradizionale fallimentare (per i risultati raggiunti) doveva essere dunque corretta, risolvendosi l’annoso ed aperto problema dei rapporti tra le funzioni direttive del magistrato e le funzioni dirigenziali amministrative nel senso di un inevitabile sdoppiamento delle funzioni di vertice di ogni ufficio (istituzionali e manageriali) secondo, peraltro, un assetto equilibrato che salvaguardasse  comunque da un lato i valori di autonomia ed indipendenza dell’ordine giudiziario e dall’altro le ragioni di efficienza dell’amministrazione giudiziaria che richiedono in ogni unità organizzativa un presidio professionalmente attrezzato sul versante manageriale.

  Su questo tema scottante, il punto di equilibrio più alto e condivisibile raggiunto in questi anni è rappresentato sicuramente dall’accordo stipulato nel 1997 tra il Ministero, l’ANM e tutte le organizzazioni sindacali dei dirigenti amministrativi (c.d. lodo La Greca) in base al quale : restava ferma la titolarità della dirigenza dell’ufficio nel suo complesso in capo al dirigente magistrato; al dirigente amministrativo veniva attribuita l’intera ed autonoma gestione di tutte le risorse umane e materiali dell’ufficio; ogni anno veniva elaborato un programma di attività dell’ufficio di concerto tra i due dirigenti ed al manager spettavano le funzioni attuative del programma stesso con responsabilità di gestione e dei risultati; il dirigente magistrato restava titolare dei poteri di sorveglianza e di intervento sostitutivo motivato su singoli atti di gestione non corrispondenti al programma concordato  o in caso di inerzia; gli atti urgenti sostitutivi venivano comunicati al direttore generale presso il Ministero corredati delle osservazioni del dirigente amministrativo.

  Come si vede, si trattava di un assetto equilibrato idoneo a garantire da un lato la responsabilizzazione dei dirigenti amministrativi  ed una razionale distribuzione dei compiti organizzativi e dall’altro l’esercizio indipendente ed autonomo della giurisdizione; in più l’assetto era tale da consentire al contempo, un ruolo del dirigente magistrato sicuramente più proiettato sui compiti (a lui più consoni) di amministrazione della giurisdizione, ponendo il dirigente in stretto raccordo con consigli giudiziari e Consiglio superiore secondo la logica dell’autogoverno di cui agli art. 104 e 105 Cost. e non sulla linea aziendalistico-burocratica sul cui sfondo sta l’art. 110. 

E’ noto comunque che l’esaminato lodo La Greca non si è mai tradotto successivamente in norma fino alla riforma Castelli che ne ha dato solo parziale attuazione con alcuni gravi stravolgimenti.

Il D.LGS  25.7.2006 n. 240,  conferisce al magistrato capo dell’ufficio giudiziario la titolarità e la rappresentanza dell’ufficio nei rapporti istituzionali e gli attribuisce (art. 1) “la competenza ad adottare i procedimenti necessari per l’organizzazione dell’attività giudiziaria e, comunque, concernenti la gestione del personale di magistratura ed il suo stato giuridico”; mentre stabilisce (art. 2) che il dirigente amministrativo “preposto all’ufficio giudiziario è responsabile della gestione del personale amministrativo, da attuare in coerenza con gli indirizzi del magistrato capo dell’ufficio e con il programma annuale delle attività di cui all’articolo 4”. 

Con riferimento poi al complessivo sistema di distribuzione delle risorse (art. 3) il decreto ne attribuisce il potere di assegnazione ai direttori regionali o interregionali (ovvero all’amministrazione centrale), organi  ai quali si è finito con l’attribuire – non essendosi indicato alcun criterio per le assegnazioni – un potere maggiore di quello previsto nella legge delega in capo alle direzioni regionali o interregionali, con conseguente eccesso di delega come ben rimarcato dal CSM nel suo parere sullo schema di d. lgs in oggetto.

Si tratta inoltre di figure sovraordinate rispetto a quelle dei dirigenti amministrativi dei singoli uffici, che possono tra l’altro provenire da ruoli esterni all’amministrazione e la cui attività sarà oltremodo difficile poter raccordare con le indicazioni provenienti dagli uffici giudiziari. E’ possibile quindi che i  programmi delle attività annuali elaborati di concerto dai due dirigenti di ogni ufficio (art. 4), rimangano sempre più pesantemente condizionati  dai vincoli gestionali determinati dalle scelte non controllabili e tanto meno orientabili riconducibili alle strutture burocratiche regionali o centrali. Le occasioni per possibili conflitti sembrano quindi conseguenza naturale di tale assetto.

Riguardo poi al programma annualmente concordato in ogni ufficio, il decreto stabilisce che la sua modificabilità dipende dalla “concorde iniziativa del magistrato capo e del dirigente, per sopravvenute esigenze dell’ufficio giudiziario”, ma tale presupposto (l’unanimità di intenti) non era previsto dalla legge delega onde anche in questo caso la previsione introdotta dal legislatore delegato può rivelarsi un ostacolo a possibili modificazioni del programma in presenza di dissenso tra i due dirigenti e pertanto fonte di ulteriori conflitti.

Le stesse modalità di attuazione del programma e quindi la collaborazione tra i due dirigenti sono prive di disciplina, mancando in particolare qualsiasi strumento interno per la risoluzione dei conflitti e qualsiasi previsione circa le conseguenze di un’attuazione da parte del dirigente amministrativo difforme rispetto al programma ed agli indirizzi del capo dell’ufficio. La lacuna, è evidente, mina dunque profondamente la scelta di fondo fatta di mantenere la natura unitaria dell’ufficio lasciandone la titolarità al dirigente magistrato.

L’unica situazione per la quale il decreto delegato ha previsto una disciplina dell’eventuale conflitto è quella dell’ inerzia ( mancata predisposizione o esecuzione del programma), in cui si prevede l’intervento del Ministro con fissazione di un termine perentorio “entro il quale il magistrato capo dell’ufficio giudiziario ed il dirigente amministrativo ad esso preposto debbono provvedere ad adottare gli atti e i provvedimenti necessari”. Qualora poi l’inerzia perduri, è prevista l’attribuzione ai capi di Corte del potere di emettere gli atti urgenti.

Come si vede le “deviazioni” rispetto all’accordo concluso nel 1997 sono rilevanti,  tutte sbilanciate vero l’amministrazione e con l’attribuzione addirittura di poteri decisori in capo al Ministro in una materia che, come rilevato a suo tempo dallo stesso CSM nel citato parere, “ coinvolge direttamente le determinazioni organizzative che ricadono nella competenza del magistrato dirigente. Questa soluzione, infatti, non pare coerente con il sistema costituzionale”.

  E’evidente a tutti, infatti, che il rapporto tra dirigenza giudiziaria ed amministrativa si muove su un terreno istituzionale delicatissimo concernendo i rapporti tra esecutivo e giurisdizione di cui l’art. 110 Cost. rappresenta il punto di emersione a livello costituzionale; ed è altrettanto chiaro che il ricorso, cui il decreto dà ampio spazio, a manager esterni, più o meno direttamente dipendenti o influenzati dal Ministro, rischia di alterare irrimediabilmente il rapporto tra i due piani, attribuendo all’amministrazione un formidabile potere di ingerenza e di condizionamento nei confronti della giurisdizione.

 L’art.5 decreto delegato introduce, invero, la nuova figura del direttore tecnico nelle Corti d’appello di Roma, Milano, Napoli e Palermo, avente la qualifica di dirigente generale, nominato dal Ministro della Giustizia, cui viene affidata l’organizzazione tecnica e la gestione dei servizi non aventi carattere giurisdizionale negli uffici di più grandi dimensioni .  

L’ampiezza delle funzioni assegnate a questi super-managers (gestione e controllo delle risorse, razionalizazione e organizzazione del loro utilizzo, programmazione di nuove strutture e pianificazione del relativo utilizzo) rende oltremodo difficile l’evitare una loro pesante  ed oggettiva interferenza con il concreto esercizio della giurisdizione nei rispettivi uffici. 

A parte l’assoluta confusione che si verrà a determinare tra le competenze assegnate a queste nuove figure, quelle proprie dei dirigenti amministrativi delle 4 Corti indicate e quelle infine dei direttori regionali e interregionali.

In realtà qui la riforma sconta pesantemente scelte politiche di fondo improntate ad una evidente compressione del ruolo della giurisdizione. L’unica lettura corretta dell’art. 110 Cost. dovrebbe essere al contrario nel senso di una struttura ministeriale che fornisca i servizi necessari al funzionamento della giurisdizione senza che sia la prima a fissarne priorità e settori d’intervento  privilegiati, orientando e controllando in tal modo la giurisdizione, bensì in un ottica di strumentalità in cui il Ministero sia davvero soltanto un Ministero di servizi.

Occorre in questo contesto certamente una massiccia iniezione di managerialità nell’organizzazione, ma non a senso unico puntando solo su tecnici esterni, bensì con una calibrata politica di formazione specifica adeguata anche di coloro che accedano alla dirigenza giudiziaria degli uffici, facendo crescere in tutta l’organizzazione capacità ed attitudini direttive e verificandole poi sul campo.

Ecco perché non appare condivisibile la filosofia di fondo sottesa alla riforma, in questa parte gravemente lasciata intatta dalla l. 111/07,  in cui il dirigente giudiziario è tratteggiato implicitamente soltanto come il giurista più bravo che vince un concorso accedendo al posto direttivo come tappa di una carriera verso l’alto, che rimane si formalmente titolare dell’ufficio ma che ha bisogno quindi di un manager che lo affianchi per tutto ciò che riguarda l’organizzazione dell’ufficio e finisce pesantemente per condizionarlo.

7) CONCLUSIONI

  Alla fine delle riflessioni sviluppate sugli ampi margini di migliorabilità del sistema di selezione e funzionamento dei dirigenti e semidirettivi ma anche sui condizionamenti pesanti introdotti dalle ultime riforme in relazione alla figura e ruolo dei dirigenti, alcune considerazioni merita il tema, spesso ricorrente nei dibattiti e polemiche sulle inefficienze della macchina giudiziaria, della necessità di recuperare, in relazione alla figura del dirigente, il binomio potere-responsabilità, quasi che la seconda si possa avere solo a patto che si restituiscano ai dirigenti poteri effettivi sui magistrati (dove per poteri effettivi si intende sostanzialmente “mano libera”) e come se sussistesse una contraddizione o una vera antinomia tra le esigenze di funzionalità ed efficienza  degli uffici e le limitazioni apportate ai poteri tradizionali dei dirigenti in primo luogo dalla c.d. “cultura tabellare forte” sviluppatasi nell’autogoverno negli ultimi decenni. La questione, in questi termini, è sicuramente mal posta perché basata su un’idea  del tutto errata  che individua in tale cultura soltanto un atto di sfiducia verso i dirigenti che sarebbero così rimasti privi di poteri. L’erroneità dell’assunto sta esattamente nel dare per scontato che i dirigenti siano rimasti privi di poteri  e nell’attribuire all’organizzazione giudiziaria un ruolo ingiustamente ridotto, dato  che i problemi relativi  non si esauriscono assolutamente nelle procedure tabellari così come le stesse tabelle non si riducono all’esercizio da parte dei dirigenti di poteri vincolati e dunque deresponsabilizzanti perché etero-determinati.

  Vero è il contrario : che permangono in capo al dirigente molteplici poteri significativi (di distribuzione delle risorse, di individuazione di priorità, obiettivi e programmi, di sorveglianza e di controllo professionale e deontologico su tutti gli addetti all’ufficio, di raccordo con altri soggetti istituzionali, di rappresentanza dell’ufficio ma anche di tutela della sua indipendenza dalle pressioni esterne, ecc.) che vanno ben al di là dei compiti riguardanti più da vicino l’attuazione del principio del giudice naturale in cui, obiettivamente, le funzioni del dirigente sono giustamente più vincolate.

   Nessuno spazio può esserci pertanto, in prospettiva, per il principio di opportunità (tanto caro a diversi dirigenti o a larghi strati dell’avvocatura che vorrebbero vederlo applicato quotidianamente) in tale settore, né l’efficienza di un ufficio potrà mai essere davvero pregiudicata dal rispetto dei criteri predeterminati per l’assegnazione dei processi o la costituzione dei collegi, o dal rispetto degli spazi di autonomia e indipendenza di ogni singolo magistrato, laddove cioè sono in gioco vincoli costituzionali che impediranno sempre di adattare l’organizzazione giudiziaria alle regole dell’azienda o a logiche organizzative incompatibili con quei sacrosanti vincoli. Sono altri i settori e gli snodi dove perseguire gli obiettivi di cui all’art. 97 e 111 Cost.; ed una cultura tabellare debole servirebbe solo a ridare mano libera ai dirigenti o spazio alle interferenze esterne con l’effetto di vedere vanificati principi costituzionali inderogabili e rendere arbitrari, opachi e incontrollabili quei poteri di scelta, impulso, programmazione,  e gestione che viceversa dovrebbero essere oggetto della quotidiana e trasparente attenzione di un dirigente.

    In conclusione, quello che si deve affermare con forza è che mentre l’irresponsabilità o la deresponsabilizzazione appaiono gli atteggiamenti tipici di un dirigente investito di un incarico senza limiti temporali, che lo vive come uno status, in termini di puro potere e non di servizio e insofferente a qualsiasi vincolo, ragion per cui ben si può dire che si tratta di atteggiamenti e realtà conseguenti a e consonanti con un sistema costruito attorno a poteri sostanzialmente “sregolati”, al contrario non esiste alcuna antinomia, anzi sussiste piena consonanza, tra poteri fortemente “regolati”, autorevolezza e temporaneità della funzione  e responsabilità di chi li esercita.                     

      E come si comprende immediatamente, tutto questo richiede, come pre-condizioni, quadri dirigenti mediamente  più giovani, attrezzati e motivati, un collegamento costante con la formazione professionale, un continuo e sinergico coordinamento e non subalternità rispetto alla dirigenza amministrativa, un regime infine di temporaneità effettiva ma razionalmente gestita, in cui  si affermi la revocabilità dell’incarico in caso di esercizio inadeguato e si possano al contempo saggiamente utilizzare più a lungo le risorse migliori, confermandone gli incarichi o, al termine, conferendone altri.

 E come s’è detto, tutto questo dipenderà soprattutto dal modo in cui il sistema di governo autonomo saprà gestire le nuove norme che gli lasciano amplissimi spazi sia per una buona sia per una cattiva attuazione della riforma.

   Vedremo cosa ci riserberà il futuro, ma un percorso di forte e netta discontinuità rispetto al passato, non potrà  che essere per noi in primo luogo, per  l’intera ANM ed il circuito  dell’autogoverno   un percorso obbligato, ben al di là delle rilevanti ma non decisive innovazioni introdotte dalla riforma che, da sola, non basta a creare quella discontinuità di cui abbiamo tanto bisogno .

      Genova, gennaio 2008                                                                              Claudio VIAZZI  
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