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Premessa

Il contenuto di questo libro ¢ il frutto di un decennio di collaborazioni con
magistrati e personale amministrativo di diversi uffici giudiziari e di varie
istituzioni, tra cui il Consiglio superiore della magistratura (CSM), la Scuola
superiore della magistratura (SSM), il Ministero della giustizia e il Diparti-
mento della funzione pubblica.

Alcuni dei contenuti sono stati elaborati nell’ambito delle collaborazioni
sopra citate; in particolare, sono da ricordare:

la collaborazione, tra il 2007 e il 2009, come consulente scientifico,
con il Ministero della giustizia per le attivita di elaborazione e avvio
del progetto inter-regionale transnazionale «Diffusione delle best
practices negli uffici giudiziari italiani»;

la collaborazione, tra il 2008 ¢ il 2009, con il Dipartimento della fun-
zione pubblica, il Formez e il Ministero della giustizia, per 1’elabora-
zione del CAF Giustizia;

le lezioni realizzate presso il CSM nel periodo 2009-2010 in tema di
valutazione delle prestazioni, nell’ambito degli incontri di studio sul
tema «Strumenti per i capi degli uffici: la comunicazione pubblica, la
valutazione delle prestazioni, governare le interdipendenze organizza-
tiven, lezioni che hanno coinvolto all’epoca la maggior parte dei ver-
tici degli uffici giudiziari italiani;

il progetto «MPG - Miglioramento della performance della giustizia»
del Dipartimento della funzione pubblica, che ha usufruito di risorse
comunitarie del Fondo sociale europeo e per il quale ho lavorato come
esperto scientifico nel periodo 2012-2015; il progetto, in collabora-
zione con il Ministero della giustizia, il Ministero del lavoro e delle
politiche sociali e le regioni italiane, ha realizzato attivita di monito-
raggio e valutazione del progetto inter-regionale trans-nazionale «Dif-
fusione delle best practices negli uffici giudiziari italiani»;

il coordinamento del gruppo di lavoro del Politecnico di Milano che
ha supportato il Tribunale di Milano, la Procura della Repubblica di
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Milano e la Corte d’appello di Milano nella realizzazione dei bilanci
di responsabilita sociale, dei processi di autovalutazione organizzativa
e nelle analisi riguardanti lo sviluppo del monitoraggio della perfor-
mance; attivita realizzate nell’ambito del progetto «Innovagiustizia» e
cio¢ I’intervento che in Lombardia ¢ stato finanziato con risorse del
Fondo sociale europeo nell’ambito del progetto inter-regionale trans-
nazionale «Diffusione delle best practices negli uffici giudiziari ita-
liani» (2009-2015);

la collaborazione con la Scuola superiore della magistratura nella pro-
gettazione del primo corso di formazione manageriale per aspiranti ai
ruoli direttivi e semi-direttivi; in questo caso ho fatto parte del gruppo
di lavoro con Federico Butera, Bruno Dente e Daniela Piana, coordi-
nato da Valerio Onida e Beniamino Deidda; collaborazione proseguita
con il coordinamento di diversi corsi e la preparazione di un report e
di esercitazioni sulla valutazione della performance nel settore giudi-
ziario (2014-2017);

la collaborazione con gli uffici giudiziari del distretto di Catania per
la realizzazione di una indagine sugli stili direzionali e sul benessere
organizzativo (2015);

la collaborazione con la VII Commissione e la Struttura tecnica per
I’organizzazione del Consiglio superiore della magistratura, per la rea-
lizzazione di analisi sull’efficacia dei programmi di gestione per la ri-
duzione dell’arretrato ultra-triennale in materia civile; collaborazione
avviata sulla base di una convenzione tra Politecnico di Milano, Uni-
versita Luiss e CSM (2016-2017);

la gestione di una ricerca-intervento sullo sviluppo delle analisi della
performance in materia civile nell’ambito del Progetto «PSC — Piatta-
forma dei servizi per giustizia civile», finanziato con fondi Miur e
coordinato dal Politecnico di Milano (2017-18).

Ho discusso alcuni dei contenuti del libro in convegni italiani e interna-
zionali, tra cui:

la 34a Conferenza Egpa di Bergen, 5-8 settembre 2012, dove ho
presentato il paper «The modernization of judicial system in Italy and
the search for good practices: first results of the national program ‘Dif-
fusion of best practices in the italian judicial officies’. An analysis us-
ing a causal mechanisms approachy;

la 9a Conferenza TAD — Transatlantic Dialogues, Baltimore 12-15
giugno 2013, dove ho presentato il paper «The performance of the ju-
dicial system for efficient and effective urban services. The case of the
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Social Responsibility Report of the Court Law of Milan and the part-
nership relations with the local institutionsy;

- il Congresso Sisp 2013 di Firenze, dove ho presentato il paper «Le
innovazioni negli uffici giudiziari italiani. Il caso del Tribunale di Mi-
lano. Un’analisi basata su meccanismi causali»;

- la Conferenza ICPP 2 — International Conference on Public Policy di
Milano, 1-4 giugno 2015, nell’ambito della quale ho organizzato con
Daniela Piana il panel «Judicial policies and organizational moderni-
zation. A paradigm shift in the comparative analysis of the judiciary»
e ho presentato il paper scritto con Simone Busetti «Opening the black
box of administrative innovation: A process tracing application» (ora
pubblicato in International Journal of Public Sector Management vol.
31(5), con il titolo «Process Tracing Change Management: The Re-
form of the Italian Judiciary»);

- il Convegno «Dall’eccezione alla regola. Le politiche di qualita della
giustizia 2014-2020», Senato della Repubblica, Roma, 26 settembre
2014, organizzato con Daniela Piana e il supporto di Innovazione per
Area;

- il Simposio dell’International Journal of Public Administration, Pa-
lermo 25-27 maggio 2016, dove ho presentato il paper «Performance
Management Uses, Outcome Measures and Mechanisms-Based Ex-
planations. The Case of the Judicial Sector» ora pubblicato in Bor-
gonovi, Anessi-Pessina and Bianchi. Eds. Outcome-Based Perfor-
mance Management in the Public Sector. Cham (CH): Springer, 2018,
pp. 331-348.

Molti dei contenuti del libro sono il frutto di anni di ricerche e collabora-
zioni con istituzioni nell’ambito delle attivita realizzate con Bruno Dente
all’Istituto per la ricerca sociale di Milano e al Politecnico di Milano, in tema
di riforme amministrative, controlli interni e di valutazione delle politiche
pubbliche; ringrazio Bruno per la sua capacita di porre sempre domande e
sviluppare ipotesi di ricerca in termini di policy analysis: una lezione fonda-
mentale per trattare tematiche come quella della valutazione della perfor-
mance. E con lui ringrazio Simone Busetti, Marco Di Giulio, Erica Melloni
e Cristina Vasilescu che spesso hanno collaborato con me a queste ricerche.

Un grazie particolare va a Maria Grazia Sampietro, cui devo non solo
alcuni approfondimenti sulle relazioni tra il sistema giudiziario e le altre isti-
tuzioni, ma anche molteplici sollecitazioni per approfondire queste analisi.

Per le ricerche che sono alla base del libro, un ringraziamento va a Gio-
vanni Xilo per avermi coinvolto sin dal 2006 nel progetto «Diffusione delle
best practices negli uffici giudiziari italiani» e aver condiviso molti dei miei
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obiettivi di ricerca; a Giovanni Azzone, Emilio Bartezzaghi e al gruppo di
lavoro del Politecnico di Milano, per avermi coinvolto nei vari interventi di
reingegnerizzazione del settore giudiziario seguiti dal Politecnico di Milano
e aver sostenuto le mie proposte sulla valutazione della performance. Ho ri-
cevuto molteplici suggerimenti sui temi affrontati da Valerio Onida, Fede-
rico Butera, Pia Marconi, Stefano Zan, Massimo Morisi, Alessandro Arri-
ghetti, Gabriella Nicosia e dai ricercatori di CO Gruppo, di IRSO, di IRSIG,
Gruppo Clas e del progetto MPG-Miglioramento performance giustizia del
Dipartimento della funzione pubblica, da Cristina Dallara, Daniela Piana,
Luca Verzelloni, Tullia Galanti. Un grazie personale va a Mariano Sciacca e
a Claudio Castelli, due magistrati con cui mi sono confrontato spesso in que-
sti anni; e ai magistrati con cui ho collaborato presso i vari uffici giudiziari,
la Scuola Superiore della Magistratura e il CSM, tra cui voglio ricordare Li-
via Pomodoro, Edmondo Bruti Liberati, Enrico Consolandi, Mario Barbuto,
Lucia Russo, Caterina Interlandi, Cuno Tarfusser, Vittorio Borraccetti, Pino
Airo, Luigi De Ruggiero, Francesco Mannino, Francesco Cananzi, Benia-
mino Deidda, Bruno De Marco, Ezia Maccora, Marilena Rizzo, Giuseppe
Meliado, Giovanni Canzio, Nicola Clivio; cosi come Raffaele Mea e Michele
Del Medico, che mi hanno spesso aiutato nella comprensione degli aspetti
procedurali e gestionali che caratterizzano gli uffici giudiziari.

Un ulteriore sentito ringraziamento va ai referee anonimi che hanno letto
e commentato il libro per conto del Comitato editoriale della Collana AIV; e
a Mauro Palumbo e Nicoletta Stame per 1’attenzione che mi hanno dedicato.

Un grazie speciale a Stefania e a Pietro: senza la loro presenza e pazienza
tutto sarebbe molto pit complicato.
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Parte Prima

La valutazione della performance
e il paradigma della giustizia come servizio






Introduzione

La rilevanza del tema

Le caratteristiche e la performance del sistema giudiziario costituiscono
un elemento fondamentale per la qualita della democrazia e un requisito per
I’efficacia di altre politiche pubbliche. Da un lato, I’indipendenza e I’auto-
nomia della magistratura costituiscono una dimensione essenziale della rule
of law e fattori cardinali per la tenuta del principio di legalita degli ordina-
menti democratici. Dall’altro lato, si richiede al sistema giudiziario il perse-
guimento di buoni risultati complessivi, poiché la performance dell’azione
giurisdizionale (nelle sue diverse dimensioni) pud costituire un elemento cri-
tico a diversi livelli: ad esempio, per politiche quali quelle di coesione e svi-
luppo locale; per la tenuta del principio di concorrenza e della relativa rego-
lazione (influenzando in tal modo i comportamenti degli operatori econo-
mici); per il mantenimento dei livelli di fiducia nelle istituzioni; e, in defini-
tiva, puo concorrere ad accrescere o a diminuire la qualita della democrazia
sotto il profilo del valore prodotto per cittadini e imprese (Morisi 1999; Dia-
mond and Morlino 2005; Morlino 2014).

Questo volume affronta il secondo tema, quello dei risultati del sistema
giudiziario, ponendo I’attenzione sull’esigenza di attuare una politica di mo-
dernizzazione e sviluppo organizzativo basata, anche, su processi di valuta-
zione della performance degli uffici giudiziari.

Fino all’inizio degli anni Duemila, 1’analisi e la comparazione delle pre-
stazioni degli uffici non ha costituito la base di particolari programmi di in-
tervento in Italia; le statistiche giudiziarie sono considerate un corredo piu
che sufficiente per rendicontare la situazione della giustizia e come base per
richieste di risorse e interventi normativi. Non che le criticita dell’apparato
giudiziario in tema di rendimento non siano riconosciute, poiché gia alla fine
degli anni Ottanta del secolo scorso viene sottolineata la lunghezza dei tempi
dei procedimenti e la tendenza al loro aumento, indicatore della difficolta del
sistema giudiziario a svolgere la funzione istituzionale di risoluzione delle
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controversie (Guarnieri 1990). Ma il nostro Paese vive I’ultimo decennio del
1900 segnato dagli eventi di Tangentopoli e del consistente intervento della
magistratura nella vita politica, che ha portato ad un elevato livello di legit-
timazione sociale della stessa e a prestare maggiore attenzione ai tentativi
della politica di ridimensionarne i livelli di autonomia (Pederzoli et al. 2008).

All’inizio del nuovo secolo lo scenario cambia rapidamente, sotto le
spinte della crisi economica e del rischio di perdita di legittimazione perce-
pito dalla magistratura. La lunghezza dei procedimenti, in particolare quelli
del settore civile, inizia ad essere oggetto di attenzione e critica da parte di
istituzioni economiche come la Banca d’Italia e il Fondo Monetario Interna-
zionale e ad essere enfatizzate dai mass media. Le difficolta delle finanze
pubbliche e gli interventi di spending review iniziano a colpire anche il si-
stema giudiziario, sia in termini di trasferimenti di risorse finanziare che di
riduzione del personale amministrativo, oltre che togato. In questa situazione,
parte della magistratura inizia a dibattere 1’opportunita di interventi di mo-
dernizzazione dell’organizzazione attraverso utilizzo delle tecnologie digi-
tali, in funzione del miglioramento delle prestazioni. E a livello locale ven-
gono avviate le prime sperimentazioni. E in questo milieu, che comprende
anche I’interazione con esperti di organizzazione e management, di politiche
pubbliche e di tecnologie digitali, che si fa strada il paradigma basato sulla
“qualita della giustizia” e sulla “giustizia come servizio”, in cui devono con-
vivere: da un lato, 1 principi di autonomia e indipendenza cosi come quei
tratti caratteristici dell’azione giurisdizionale che Garapon (2010) ha definito
la ‘funzione simbolica’ della giustizia; e, dall’altro lato, un insieme di con-
cetti, strumenti e capacita per gestire organizzazioni che devono trattare pro-
blemi collettivi e rispondere adeguatamente alle esigenze di cittadini e im-
prese. Un paradigma che considera come rilevante 1’idea della misurazione
e valutazione della performance per rispondere a esigenze di apprendimento
(imparare dagli errori e da chi ha fatto meglio), di rendicontazione (giustifi-
care 1’utilizzo delle risorse e la gestione delle attivita) e di programmazione
(individuare priorita d’azione e obiettivi). L’attuazione di questa visione
della giustizia appare in fase di sviluppo, trainata anche dal ruolo delle nuove
tecnologie informatiche, si basa su rilevanti esperienze ma sconta anche si-
gnificativi ritardi. Questo lavoro vuole costituire uno stimolo per proseguire
in questa direzione.

11 contenuto del volume

Il volume ¢ articolato in due parti e alcune appendici. La prima parte ¢
dedicata alla ricostruzione del processo che ha condotto all’emergere della
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misurazione e valutazione della performance come strumento di politica pub-
blica, e cioe come intervento intenzionale orientato ad affrontare il problema
dello sviluppo istituzionale, organizzativo e dei risultati degli uffici giudi-
ziari, cosi come del sistema giudiziario nel suo complesso. La seconda parte
ha, invece, presenta i concetti e alcuni esempi per la realizzazione di un si-
stema di performance management negli uffici giudiziari; a completamento
di questa parte, le appendici elencano una serie di indicatori e di strumenti di
supporto alla valutazione di programmi e all’autovalutazione di tipo organiz-
zativo. Si tratta della riorganizzazione a fini editoriali di materiali che ho
utilizzato spesso negli incontri formativi con 1 magistrati.

Le ipotesi del lavoro e le metodologie utilizzate

La prima parte del volume contiene la ricostruzione del recente processo
attraverso cui la valutazione della performance ha acquisito rilievo nell’am-
bito del sistema giudiziario italiano. Ho cercato di sviluppare e verificare due
ipotesi a riguardo.

La prima ipotesi € che 1’attenzione verso il performance management co-
stituisca il risultato di un cambio di paradigma intervenuto nell’ambito del
sistema giudiziario, sintetizzabile nella formula ‘giustizia come servizio’: un
concetto non nuovo nel dibattito della magistratura ma che trova all’inizio
degli anni 2000 condizioni e strumenti per affermarsi. La politica istituzio-
nale e organizzativa della magistratura fino a quel momento si era basata su
una prevalente attenzione agli input (le qualita dei magistrati sulla base di
modalita specifiche di selezione, il supporto amministrativo) e ad output
quali la qualita delle indagini e delle sentenze. Ora si assiste a una sua modi-
ficazione: emerge, ciog, 1’obiettivo della modernizzazione degli uffici giudi-
ziari e del miglioramento della performance in termini di miglioramento dei
tempi di indagini e processi, di efficienza e di economicita, di efficacia in
termini di soddisfazione di cittadini e imprese.

La seconda ipotesi riguarda le condizioni che, in un assetto multi-livello
come quello della giustizia, hanno reso possibile un cambiamento di para-
digma innescato dal basso, dal livello locale costituito dagli uffici giudiziari;
in altre parole, frutto di processi di apprendimento in parte falliti a livello
centrale e che, invece, hanno trovato terreno fertile in una serie di territori,
in cui ¢ risultata possibile I’interazione tra leader del sistema giudiziario (ma-
gistrati e, a volte, dirigenti amministrativi), attori esterni ed esperti.

Le metodologie utilizzate per supportare la prima parte fanno ricorso allo
strumentario di indagine di tipo qualitativo:

17



a) una lunga serie di interviste e colloqui con i protagonisti degli inter-
venti di modernizzazione (magistrati, personale amministrativo,
esperti, avvocati, attori esterni coinvolti), cosi come a soggetti critici
con questo orientamento, nel periodo 2009-2017;

b) tecniche di tipo etnografico-interpretativo che, cio¢, utilizzano descri-
zioni dense per identificare le costruzioni di significato che orientano
le azioni di attori e le modalita scelte per agire; in particolare ho fatto
ricorso all’osservazione partecipata nell’ambito dei molteplici progetti,
corsi di formazione, tavole rotonde e convegni, che mi hanno coin-
volto a partire dal 2007 ad oggi; e, inoltre, mi sono basato sull’accesso
a documentazione ufficiale e documentazione grigia (sulla rilevanza
di queste tecniche per la ricerca di politiche pubbliche e delle scienze
sociali, cfr. Bevir and Rhodes 2002; Furlong and Marsh, 2010);

¢) studi di caso, realizzati nell’ambito del progetto del Dipartimento della
funzione pubblica ‘MPG - Miglioramento della performance della giu-
stizia’ e nell’ambito di ricerche autonome, con particolare riferimento
ai casi di: Procura, Tribunale e Corte d’appello di Milano; Procura e
Tribunale di Monza; Tribunale per i minorenni di Salerno e di Napoli;
Tribunale di Brescia.

Per quanto riguarda la seconda parte e le appendici, la loro rilevanza ¢
sostenuta dal fatto che ¢ limitata e parziale per il settore giudiziario la docu-
mentazione sull’attuazione dei sistemi di misurazione e valutazione della
performance. Poiché la formazione dei magistrati e del personale ammini-
strativo non prevede specifici approfondimenti né in tema di policy analysis
né di management (a parte il corso della Scuola superiore della magistratura
per gli aspiranti ai ruoli direttivi), ho ritenuto utile inserire una specifica in-
troduzione, sviluppata nell’ottica di considerare il monitoraggio e la valuta-
zione della performance come uno strumento della politica di sviluppo am-
ministrativo e istituzionale. Gran parte dei contenuti deriva dai progetti di
ricerca-intervento attraverso cui ho accompagnato alcuni uffici giudiziari
nella realizzazione di strumenti di monitoraggio e valutazione della perfor-
mance, dalle lezioni tenute presso la Scuola superiore della magistratura in
tema di valutazione degli uffici giudiziari nell’ambito dei corsi per magistrati
aspiranti dirigenti e da lezioni tenute per dirigenti e funzionari amministrativi.
Sono, quindi, il risultato anche dell’interazione con magistrati e personale
amministrativo, oltre che con i vari esperti che hanno collaborato a queste
attivita.
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Due approfondimenti preliminari

Due approfondimenti preliminari sono utili come ulteriore premessa al
testo. Il primo per delineare i confini dell’analisi riguardante 1’introduzione
della valutazione della performance nel settore giudiziario come parte dei
programmi di modernizzazione. Il secondo per chiarire 1’utilizzo del termine
“valutazione della performance” che viene utilizzato anche nel titolo.

Una chiarificazione sui confini dell’indagine € opportuna poiché nel testo
si fa un cenno rapido al tema delle trasformazioni istituzionali e del ruolo
assunto dalla magistratura nel nostro Paese, poiché 1’obiettivo dell’analisi &
quello di far emergere le condizioni, gli attori e i processi al livello micro che
sono alla base dell’emergere di programmi di modernizzazione organizzativa.
Non sfugge, tuttavia, come contemporaneamente all’avvio dei programmi di
modernizzazione organizzativa, il dibattito politico si sia concentrato su pro-
poste tese ad introdurre rilevanti modifiche ordinamentali, anche con I’obiet-
tivo di porre limiti all’azione della magistratura; e, nello stesso tempo, pur
rimanendo sullo sfondo, ¢ compreso il contesto in cui questi processi avven-
gono. A questo proposito, ¢ particolarmente efficace la sintesi che Guarnieri
(2007) traccia delle trasformazioni che caratterizzano la magistratura e il suo
ordinamento da un lato, e la vita politica e sociale italiana, in particolare dagli
anni ‘70 fino ai primi anni del nuovo secolo.

Questo primo limite delle analisi ne richiama immediatamente un se-
condo. Si tratta, in particolare, del limitato spazio dedicato al dibattito sui
rischi che I’adozione acritica delle dottrine manageriali pudé comportare per
la funzione giustizia e i principi di autonomia e indipendenza della magistra-
tura negli assetti democratici. Ad esempio, uno studioso come Garapon, i cui
testi sono spesso citati dai magistrati italiani, scrive come in gioco vi sia la
ridefinizione istituzionale della giustizia, se non si presta attenzione alla por-
tata delle istanze di razionalizzazione, incarnate dalla strumentazione mana-
geriale e avanzate dalle idee e dalle politiche neoliberali, per far fronte
all’esplosione della domanda di giustizia: «Al giorno d’oggi si presenta un
nuovo modello di giustizia: la giustizia manageriale. Questo nuovo modello
si caratterizza per un nuovo vocabolario di istituzioni proprie e figurate: ma-
trici dei costi, indicatori di performance, smaltimento dei flussi, riduzione
dei tempi, generalizzazione della trattazione in tempo reale dei reati penali,
... moltiplicazione dei riti alternativi di giudizio» (Garapon 2010, cap. 2). La
massificazione dei procedimenti, da un lato, e le critiche alla lentezza,
dall’altro, hanno obbligato la giustizia a ripensarsi utilizzando la strumenta-
zione offerta dal management del settore privato, oppure rimodellato sulle
caratteristiche delle altre amministrazioni di produzione, senza riconoscere
la specificita del settore giudiziario: «La giustizia manageriale ricolloca la
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