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¢ LA GIUSTIZIA, UNA MACCHINA
CHE IN ITALIA NON FUNZIONA

Cassese nell'insertolll
RAPPORTI ALLA MANO /3

LA GIUSTIZIA INGIUSTA

Lentezza delle procedure, invasioni di campo, tendenza a riscrivere le leggi, equivoci sul ruolo del Csm.
Una macchina che in Italia non funziona. E la responsabilita in alcuni casi & degli stessi giudici

Il ministro Nordio ha detto Il bilancio che si trae

La produttivita ¢ misurabile

in Parlamento che quella di  in termini statistici e lTtaliayn ~ dall’ Annuario statistico
una giustizia rapida ¢ la sua  secolofaestataall avanguardia 2023 dell Istaté quello diuna
preoccupazione fondamentale i questo settore

La questione della
distribuzione delle corti sul
territorio e quella della
distribuzione del personale
di Sabino Cassese

Macroscopiche invasioni nello
spazio pubblico, in cui dovreb-
be astenersi dall’entrare. Pericolo-
sa tendenza a riscrivere le leggi.
Utilizzazione di magistrati in uffici
del potere esecutivo, a cominciare
dal ministero della Giustizia. Debo-
le esercizio del potere di nomofila-
chia. Utilizzo del Consiglio superio-
re della magistratura (Csm) come
organo di autogoverno, invece che
di garanzia dell’indipendenza dei
giudici. Crescente sfiducia dell’opi-
nione pubblica nell’ordine giudi-
ziario. Non tutti questi malfunzio-
namenti della macchina della giu-
stizia dipendono solo dai giudici
stessi. Ad esempio, la Corte costitu-
zionale ha prima lasciato spazio,
poi richiesto che i giudici rimetten-
ti tentassero essi stessi un’interpre-
tazione costituzionalmente orienta-
ta delle leggi da valutare, cosi
aprendo spazi alla riscrittura delle
leggi. Il Parlamento ha approvato
leggi che lasciano troppa discrezio-
nalita ai giudici, o mal scritte, o
contraddittorie, cosi obbligando le
corti a cavarsela da sole. La pubbli-
ca amministrazione non svolge i
compiti amministrativi che ad essa
spettano, lasciando quindi spazio
alla supplenza giudiziaria.

Dipende, invece, in larga misura,
dai giudici stessi il maggiore mal-
funzionamento della giustizia, la
lentezza dei giudizi e la conseguen-
te grande quantita di procedure
pendenti. Questo ¢ un problema ca-
pitale, come osservato dal ministro
della Giustizia Carlo Nordio il 17
gennaio di quest’anno in Parlamen-
to, affermando che quella di una
giustizia rapida e la sua preoccupa-
zione fondamentale.

Le statistiche giudiziarie

La produttivita della macchina
della giustizia & misurabile in ter-
mini statistici e I'Italia e stata, un
secolo fa, all’avanguardia in questo
settore. Oggi dispone di numerosi
dati, 1a maggior parte dei quali pro-
dotti dalla Direzione generale di
statistica e analisi organizzativa,
che é un ufficio del ministero della
Giustizia, ma fa parte del Sistema
statistico nazionale.

La Direzione generale di statisti-
ca e analisi organizzativa - si puod
leggere nel sito del ministero - pro-
duce statistiche sull’attivita degli
uffici giudiziari di primo e secondo
grado in ambito civile e penale e
sulle spese di giustizia. Inoltre, la
Direzione monitora il funziona-
mento di specifici istituti, quali la
mediazione civile e commerciale e
le procedure di composizione della
crisi da sovra-indebitamento. Tut-
tavia, le statistiche dell’ammini-
strazione penitenziaria sono pro-
dotte dal Dipartimento dell’ammi-
nistrazione penitenziaria e quelle
della giustizia minorile dal Dipar-
timento della giustizia minorile e
di comunita.

Poi, a inizio d’anno, un bilancio
dello stato della giustizia viene pre-
sentato sia in Parlamento, sia
all’opinione pubblica. In Parlamen-
to ha svolto questo compito il mini-
stro della Giustizia Nordio, il 17
gennaio di quest’anno, con una am-
pia relazione a cui era allegato un
voluminoso rapporto. Per un pub-
blico piu vasto si € prodotta 1a Corte
di cassazione con la “Relazione
sull’amministrazione della giusti-
zia nell’anno 2023”, presentata dal-
la prima presidente della Corte di
cassazione il 25 gennaio di que-
st’anno. In questa relazione vi sono
i dati relativi al funzionamento de-
gli uffici di merito nel settore civile
e penale.

Infine, ulteriori dati sono pro-
dotti dai servizi statistici del mini-
stero per tener conto del “vincolo
esterno” costituito dal Piano nazio-
nale di ripresa e di resilienza, che

giuistizia lenta

richiede un’accelerazione dell’atti-
vita giudiziaria, nonché una pre-
sentazione dei dati relativi, a con-
suntivo.

Questa pluralita di fonti puo es-
sere utilizzata soltanto tenendo
conto che gli aggregati di riferimen-
to sono diversi sotto il profilo tem-
porale, sotto il profilo del contenu-
to e sotto il profilo della scansione,
in qualche caso annuale, in altri se-
mestrale e trimestrale. Ad esempio,
i dati relativi alle relazioni di attua-
zione del Piano nazionale di ripre-
sa e di resilienza contengono i dati
di contenzioso, non quelli relativi
alle procedure di esecuzione, men-
tre quelli forniti dalla Corte di cas-
sazione sono aggregati per anno
giudiziario, piuttosto che per anno
solare. Per questo motivo, le tabelle
riprodotte in queste pagine sono
tratte dall’Annuario statistico 2023
dell'Istat.

Una giustizia lenta

1l bilancio che si trae da questi
dati e quello di una giustizia lenta.
Se si considerano le questioni giu-
diziarie sopravvenute, quelle esau-
rite e quelle pendenti negli anni
piu recenti, si nota un generale leg-
gero miglioramento, con una ridu-
zione dei tempi delle procedure e
una diminuzione tra il 6 e il 13 per
cento delle questioni pendenti. Tut-
tavia, la generale lentezza delle
procedure giudiziarie conduce alla
formazione di nuovi arretrati.

Le procedure pendenti civili a fi-
ne anno diminuiscono costante-
mente dal 2009 e quelle pendenti
penali a fine anno diminuiscono
dal 2013, ma con minore intensita.
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Tuttavia, il numero totale delle
questioni ancora pendenti a fine
anno (1922) supera i cinque milioni
e l'accelerazione delle procedure
non é sufficiente, per cui nel settore
civile mediamente occorrono cin-
que anni e sei mesi per percorrere i
tre livelli di giurisdizione, con una
riduzione di soli quattro mesi ri-
spetto all’anno precedente; in quel-
lo penale tre anni, con una riduzio-
ne di sette mesi rispetto all’anno
precedente.

Istruttivo il caso recente del salu-
to fascista, una questione discipli-
nata con legge da settant’anni e che
quindi non dovrebbe porre grandi
problemi interpretativi. I fatti che
hanno dato origine alla questione
sono del 2016, 1a decisione delle Se-
zioni unite della Corte di cassazio-
ne del 2024, ma la controversia é
ancora aperta perché e ora neces-
sario che i principi stabiliti dalla
Corte di cassazione trovino applica-
zione da parte della prima sezione
penale della stessa Corte.

Cause ed effetti della giustizia lenta

I fattori che influiscono sui tempi
dei procedimenti sono molti. Vi e in
primo luogo il fattore legislativo,
perché sono le norme che dettano
regole sul merito delle questioni e
disposizioni sulla procedura. Viene
poi 'aumento o la diminuzione del-
le questioni sopravvenute, cioe del-
la domanda di giustizia. In terzo
luogo, il fattore relativo all’organiz-
zazione del lavoro e alla produttivi-
ta dei giudici.

Ora, al leggero miglioramento,
ma insufficiente perché la giusti-
zia italiana sia veramente giusta,
contribuisce una migliore organiz-
zazione del lavoro, ma anche la di-
minuzione delle questioni soprav-
venute, in corso dal 2014. Il miglio-
ramento assume un significato di-
verso se l’arretrato diminuisce
perché aumenta il cosiddetto smal-
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timento (e cioé le decisioni), oppu-
re perché diminuiscono le questio-
ni sopravvenute. Nel primo caso, si
pud’dire che si sta ponendo rime-
dio alla lentezza della giustizia.
Nel secondo caso, il giudizio deve
essere diverso perché la diminu-
zione delle questioni sopravvenute
puo essere il sintomo di una fuga
dalla giustizia, prodotto proprio
dei suoi tempi, che scoraggiano i
cittadini a rimettere ai giudici la
soluzione dei conflitti, cercata in
altra sede.

Un altro fattore & quello relativo
alla disponibilita di personale.
L’attenzione portata sull’eccessivo
numero di cause pendenti e sulla
lunga durata dei processi ha anima-
to una reazione relativa al persona-
le. E’ stato notato che vi sono posti
vacanti in organico, ma dimentican-

do che quello che conta non é I'or-
ganico, bensi il carico di lavoro,
perché gli organici delle ammini-

strazioni pubbliche si sono formati
in epoche diverse e molto spesso so-
no stati gonfiati inutilmente.

Altra questione € quella della di-
stribuzione delle corti sul territo-
rio. Da trent’anni si lamenta che vi
sono “tribunalini” da chiudere per
sopperire al carico di lavoro delle
maggiori corti (si pensi solo alla cri-
si attuale del Tribunale di Roma).
Bisogna quindi verificare la geogra-
fia giudiziaria italiana per adeguar-
la alla domanda di giustizia.

Connessa a questa c’e I'altra que-
stione, quella della distribuzione
del personale, anche in relazione
alle progressioni di carriera, spesso
fatta non per soddisfare le esigenze
della funzione, ma per rispondere
alle richieste dei magistrati.

C’e infine il collo di bottiglia co-
stituito dalla Cassazione il cui cari-
co di lavoro dovrebbe essere gover-
nato dall’'organo stesso, se vuole
svolgere il suo ruolo di vero e pro-
prio organo di cassazione.
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Accanto alle cause, vi sono gli ef-
fetti, e questi sono sotto gli occhi di
tutti. Sfiducia nella possibilita che
la giustizia dia una risposta in tem-
pi brevi. Quindi allontanamento
della giustizia dal “Paese reale”.
Ricorso a succedanei, in modo da
“bypassare” Il’ostacolo costituito
dalla lentezza della giustizia. Grave
costo complessivo per I’economia.

Mettere ordine nelle statistiche

Come gia accennato, nella storia
della statistica pubblica I'ltalia e
nota per aver inizialmente avuto le
migliori statistiche giudiziarie. E’
stata ’esempio per altri Paesi. Tut-
tavia, poi si e fermata. Inoltre, il si-
stema statistico giudiziario incon-
tra ora difficolta nella raccolta dei
dati perché la misura del rendi-
mento viene considerata dai giudi-
ci, erroneamente, come interferen-
za con l'indipendenza della funzio-
ne giudiziaria.

Sarebbe utile mettere ordine nel-
le statistiche attuali perché le diffe-
renze degli aggregati possono in-
durre in inganno o addirittura na-
scondere una parte della realta. In-
fatti, non ¢’ modo migliore per oc-
cultarla di metterla sotto gli occhi
di tutti, come dimostra il famoso
racconto “La lettera rubata” di Ed-
gar Allan Poe.

Infine, le statistiche possono ser-
vire anche ad altri scopi, per mi-
gliorare il funzionamento della giu-
stizia, apportare correzioni alla
funzione: quindi, non solo per cono-
scere ma anche per correggere. In
secondo luogo, per misurare meglio
il rendimento del servizio pubblico
della giustizia e la produttivita di
quest’area dello Stato perché, come
scrisse nel 1953 Gabriel Ardant nel
libro “Technique de I’Etat” (Paris,
Puf) lo Stato puo esser gestito come
un’impresa e nessun settore si pre-
sta meglio della giustizia a realizza-
re quella che lui auspicava, la “con-
currence sur le papier”.
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Maovimento dei procedimenti civili per grado di giudizio e ufficio giudiziario
Anni 2018-2022
Prirmo gradao Grado di appallo
AMNI Utfici ded giudioe Tribunali Corti di Totale Tribunali Corti di Carte Totale
di pace (&) appalla (B) (&) appello (b) di cassariene
VALDRI ASSOLUTI
SOPRAVVENUTI
ma 1.027 947 240217 22533 3.472.697 228852 100.078 36 841 1588N1
209 947 585 2424 084 23 484 3385143 22.708 89.737 3|75 151170
2020 720120 1.B84.452 18178 28327438 20812 72849 32548 1268.200
2021 B34.452 2.119.486 21.896 2.975.834 21.042 80.632 31.544 133.218
022 783708 2232494 20235 3.026.514 21,802 76404 29915 128.223
ESAURITI
2nia 080.506 2 537.372 28 621 3.554.589 28.052 118217 32441 178.710
me 847127 2.520.150 23249 3.480.566 27.368 117.484 33048 177.901
2020 748,020 1.920.181 18.374 2.686.555 20.761 86359 29.108 136,228
01 B50.210 2.208.782 23213 3.170.205 25038 88248 40778 184,962
2022 796.890 2.360.985 21.314 3.179.169 2864 95965 36284 158,890
PEMNDENTI A FINE ANNG
2ma B4 256 2.661.814 11.032 3.537.105 76,883 258338 111283 446,571
19 B48.0B6 2.570.852 11.585 3.431.433 74.084 230078 117.033 422.005
020 B41.357 2.554.738 12.300 3,404,395 75.160 218859 120473 412487
2021 B47.161 2.388.605 10.673 3.246.439 70.027 108.938 11291 380.203
2022 BO7.609 2261274 9.557 3.078.440 B85.805 180.134 104,872 350611

Fonte: Ministero deila giustizia - Maovimento dei procedimanti civili per grado di giudizio @ ufficio giudiziario; |stat, Mowmaento dei procadimenti civill ed
attivitd varie presso gli ulfici giudiziari (E)

(a) Nedla voce “Tribunali® sona comprasi anche | datb relativi alle Sezioni destaccate di tribunale ed esclusi i Tribunali per i Minorenni.

() | distretti di Corte d'appelio di Caghari, Lecce e Trento comprendono le relative sezioni distaccate di Sassari, Taranto e Bolzanc. In alcuni easi la Corte
d'appalla & gudice di prime grads, tra & materie per cui & previsia questa compatenza ci sano |8 controversie relative alla daterminazione dell'in-
dennita di espropriazione per pubblica ulilitd, le delibazioni, cio# le validazioni di sentenze siraniers, le impugnazioni di provvedimenti amministrativi
concernanti ia liberta del mercato e la concorrenza e le impugnazioni per nullita di lodi arbitrali.

Movimento dei procedimeanti penali par grado di giudizio e ufficio giudiziario (a)

Anno 2022
GRADI DI GIUDIZIO me—— ! e
UFFICI GIUDIZIARI Sopravvenutl Esauriti  Pendent a fine anno abitant (c)
UFFICI GIUDIZIARI PER ADULT
PRIMO GRADO
Proeure circondariali della Repubblica: procediment contro noti 1.078.048 1.048.772 901.526 18,3
Gip & Gup: procedimenti cantro noti BBE 465 703.505 406.019 "7
Tribunal rito monocratico 280.706 313.0: 593794 4.9
Uffici del Giudice di pace: dibattimenio 43653 54317 72.787 07
Utfici del Gludice di pace: Gip. procadiment] contro not 62.004 64.170 10.585 1.4
Tribunali rito collegiale 16.763 15.538 34.483 03
Cort di assise 300 345 422 0,0
GRADO DI APPELLD
Cort di appelio 104972 118,550 247 578 18
Corti di assise di appello 499 533 514 0,0
Tribunak rito monocratico 3.286 3246 3.286 01
Corte di cassazione 45363 50.775 18.323 08
UFFICI GIUDIZIARI PER MINORENNI
Procure presso | tribunall per | mincrenn| 3r.0e2 34.804 18.243 0.6
Gip & Gup pressa i tribunali per | minorenni 33.880 30.757 39.489 08
Tribunak per i minorenni 31502 31.882 4.585 0.1
Sezioni per minorenni delle Conti di appelio 1.374 1.573 1.487 0.0

Fonte: Ministaro della giustizia - Movimento dei procedimant penali per grado di giudizio e ufficio gisdiziario; |stat - Movimento dei procedimenti penali
ed atlivith vane presso gh uffici giudiziani (E)
(&) | valon sl rferiscono al fascicoll iscnttl (sopravwenuti}, definiti (esauntl), giacent! (pendenti) nel singol ufici giudiziarl tenendo conto che un fascicoio
definits in un uMicio pud dare luogo & Una scrizisne in LR altrs uMicio all'interno del medasime grads & giudzie,
(b} Il dato relalivo al movimente dei procadimenti nei vari uffici pud essere approssimate per difeflo a causa delle modalita i registrazione.
(¢) Popolazione al premo gennalo 2022,
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