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Introduzione

In Italia, da piu di vent’anni, sono stati fatti massici investimenti in in-
novazione tecnologica con la promessa di trasformare la giustizia in un ser-
vizio di qualita, incrementandone la capacita di agire in modo efficace, effi-
ciente, trasparente e in linea con le concrete aspettative dei cittadini. Che i
risultati non siano stati quelli attesi e che i processi di innovazione siano
stati piu tortuosi e costosi del previsto € un dato di fatto ormai evidente.
“Innovazione” e “giustizia” non si sono (quasi) mai incontrate. Sono state e
restano “soggetti smarriti”. Perché?

“Soggetti smarriti” perché il processo di innovazione tecnologica nella
giustizia si & perso in meandri imperscrutabili. Molte applicazioni informa-
tiche hanno fallito, sono scomparse, sono rinate con un nome diverso, ma-
gari hanno anche avuto successo per poi fallire huovamente, sono state ri-
generate e fuse, sublimate o rifinanziate. Alla fine, pero, il risultato é stato
comunque molto deludente.

“Soggetti smarriti” perché innovazione e giustizia hanno vagato da sem-
pre senza sapere come integrarsi. La concezione strumentale e gli interessi
che hanno guidato I’introduzione delle innovazioni tecnologiche ha prodot-
to “artefatti” incompatibili con un contesto che é rimasto quello antico, pro-
gettato per la carta. Oltre agli strumenti, dovevano cambiare anche strutture,
modalita operative e persone, ma cio non é accaduto. Le applicazioni infor-
matiche sono state sovrapposte a cio che c’era prima: regole su regole, stru-
menti su strumenti, persone su persone. In altre parole é stato posato sul
vecchio un nuovo strato di elementi: una massiccia regolamentazione per
I’informatica, nuove strutture per gestirla, nuovi attori o vecchi attori con
compiti nuovi. Piu complessita, piu costi e i risultati?

Il presente volume racconta questa vicenda da tre diverse angolazioni.

La prima (Parte 1) guarda ai diversi approcci adottati nell’introduzione
delle nuove tecnologie nel settore giustizia, che in Italia sono stati caratte-
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rizzati da una generale incompetenza nella lettura del contesto istituzionale
ed organizzativo. Un approccio che ha generato fantasmi (mancanza di ri-
sultati, costi elevati, straniamento del personale, ecc.) che tuttora incombo-
no sulle nuove prospettive di sviluppo. Ma come ci dice Oscar Wilde ne Il
fantasma di Canterville: «Se a voi non disturba un fantasma dentro casa, va
bene cosi. Ricordate pero che vi avevo avvertito!».

Ed é quello che ci ricorda Lanzara nel primo capitolo. Partendo dall’a-
nalisi di un vecchio caso di studio sull’introduzione delle videoverbalizza-
zione nel processo penale, si domanda che cosa accade quando si introdu-
cono nelle aule e negli uffici giudiziari nuovi strumenti tecnologici e gestio-
nali per tentare di migliorare la qualita del “servizio giustizia”. Quali pro-
blemi e difficolta di adozione si incontrano e fino a che punto I’amministra-
zione giudiziaria sia capace di promuovere attivita di sperimentazione e di
governare i processi d’innovazione. Infine, in che misura I’amministrazione
giudiziaria & capace di apprendere da tali attivita di sperimentazione e di
tradurre in nuovi programmi d’azione le indicazioni conoscitive da esse for-
nite. Le risposte che emergono dall’analisi delle difficolta e per certi versi
dal fallimento di quell’esperienza concorrono ad attribuire le cause ad una
generale “incompetenza” dell’amministrazione della giustizia. Lanzara con-
clude indicando una possibile via d’uscita nel considerare le innovazioni in
termini di processo di apprendimento di nuove competenze nell’ambito di
un sistema di attivita pratiche per cercare di liberarsi dalle ombre del passa-
to ed affrontare in modo diverso il cambiamento.

Nel secondo capitolo Contini e Cordella, confermano queste difficolta
imputandole alle peculiarita del sistema di governo della giustizia fatto di
un mix di attori e istituzioni con logiche d’azione, obiettivi e dinamiche
talmente divergenti da ostacolare i processi d’innovazione talvolta in modo
irreparabile. Questo diventa particolarmente critico per lo sviluppo di que-
gli applicativi piu complessi che vorrebbero informatizzare attivita orga-
nizzative condivise tra giudici, pubblici ministeri, staff amministrativo e
avvocati, come ad esempio il “processo telematico”. Per analizzare queste
dinamiche organizzative e i loro effetti sui processi d’innovazione, vengo-
no utilizzati i concetti elaborati da Weick di organizzazione a legame rigi-
do e a legame debole, che aiutano a capire meglio lo sviluppo dell’infor-
mation technology negli uffici giudiziari e piu in generale nelle “burocrazie
professionali”.

Il terzo capitolo, analizza in modo puntuale i vari elementi che caratte-
rizzano I’approccio italiano all’e-justice. Fabri, adottando una prospettiva
comparata, confronta le strategie di e-government adottate dal sistema
giudiziario italiano e da alcuni Stati europei. Descrive brevemente alcuni
applicativi sviluppati nei diversi Paesi, che permettono di illustrare i risul-
tati gia raggiunti e le tendenze in atto. In Italia, gli ingenti investimenti

10



non hanno dato finora i frutti sperati: molti progetti ambiziosi, pochi ri-
sultati concreti, poca attenzione agli errori e sostanziale autoreferenzia-
lita, che significa anche ignorare le esperienze degli altri Paesi. Tuttavia,
di recente sembra emergere una certa consapevolezza che apre a nuovi
scenari futuri.

La seconda angolazione della vicenda (Parte I1) guarda al rapporto inno-
vazione e giustizia proprio attraverso la puntuale rappresentazione di espe-
rienze concrete in Italia, in Europa ed in altre organizzazioni pubbliche ita-
liane: una pratica poco diffusa nel nostro Paese. Sarebbe invece quanto mai
saggio affidarsi a quanto ci esorta a fare Eleanor Roosevelt: «Impara dagli
errori degli altri, perché non puoi vivere abbastanza a lungo per farli tutti da
solo!»

Nel quarto capitolo sono io stesso che descrivo pit in dettaglio il proces-
so di informatizzazione nel settore giustizia avvenuto in Italia a partire da-
gli anni "80 e 90, muovendo da un precedente lavoro svolto con i miei col-
leghi dell’lRSIG-CNR. C’é stato un periodo iniziale che abbiamo definito
I’eta dell’esplorazione, in cui si & assistito ad una libera sperimentazione
delle nuove possibilita offerte dalle tecnologie. Questo periodo & stato poi
seguito da una lunga eta dell’oro, in cui I’amministrazione giudiziaria ha
speso tanto per dotare gli uffici giudiziari delle infrastrutture di base e nello
sviluppo di di tanti applicativi che solo raramente sono stati adottati dagli
uffici. Infine € iniziato un periodo di difficolta, tempi duri dovuti soprattutto
alla crisi economica e ai vincoli di bilancio, che tuttavia hanno costretto a
rivedere I’approccio “sprecone” del periodo precedente spingendo ad una
razionalizzazione dell’investimento. Analizzando I’intera esperienza italia-
na, a fronte di qualche indubbio risultato sulla diffusione delle infrastruttu-
re tecnologiche di base, non vi sono elementi che permettono di individua-
re relazioni positive tra gli investimenti in informatica da un lato e la quan-
tita e qualita del servizio erogato dall’altro. Ancora una volta le ragioni
stanno soprattutto nell’idea di uno sviluppo tecnologico condotto senza
considerare le caratteristiche del contesto ricevente e in assenza di un effi-
cace sistema di governo della giustizia.

Che cosa potevamo e cosa possiamo ancora imparare dalle esperienze eu-
ropee, ce lo spiega Velicogna nel quinto capitolo del volume. Miglioramento
della qualita della giustizia, dell’efficienza, certezza del diritto, riduzione dei
costi e dei tempi dei procedimenti, sono alcuni degli importanti obiettivi ai
quali la tecnologia pu0 fornire un contributo. Tuttavia, le difficolta spesso in-
contrate nel tentativo di sfruttare il suo potenziale e la conoscenza frammen-
taria delle varie esperienze europee richiedono forse una maggiore attenzio-
ne a questo fenomeno rispetto a quella sinora prestata. Un particolare sforzo
e stato fatto nel tentativo di individuare alcuni “ingredienti” che piu di altri
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hanno contribuito al maggiore successo di tali iniziative: progetti gestibili,
approccio incrementale, norme utili al caso concreto, coinvolgimento degli
attori organizzativi rilevanti.

Nel sesto capitolo Resca analizza quello che é stato fatto in tre organiz-
zazioni pubbliche italiane. Un confronto interessante per il settore giustizia.
Agenzia delle Entrate, INPS e Camere di Commercio sono istituzioni che
hanno a che fare con milioni di utenti. Dalla seconda meta degli anni "90
sono stati oggetto di interventi consistenti sia sul fronte delle tecnologie
dell’informazione e sia su quello organizzativo e normativo. A tutt’oggi, Si
puo dire che i documenti alla base del rapporto fra I’'utenza e questi enti
sono scambiati elettronicamente, con un aumento registrato di efficienza
nella gestione di questo rapporto e della quantita e qualita dei servizi offer-
ti. Ci racconta quali sono state le condizioni che hanno contribuito a deter-
minare questo stato di cose, registrando che una particolare importanza I’ha
avuta il coinvolgimento dei cosiddetti intermediari (commercialisti, centri
di assistenza fiscale, avvocati, ecc.): una tendenza al coinvolgimento che si
comincia ad intravedere anche nel disign degli e-services del settore giusti-
zia. Si tratta comunque di una scelta che anche qui rischia di non essere pri-
va di costi rilevanti per I’utenza.

La terza angolazione della vicenda, infine, (Parte I11) guarda a come ri-
pensare il rapporto innovazione e giustizia, presentando alcuni stimoli me-
todologici e teorici: esperimenti di “laboratorio”, per coltivare insieme tec-
nologie e persone, nuovi schemi interpretativi per comprendere I’evoluzio-
ne dei sistemi informativi, possibili traiettorie future nelle ricerche sull’e-
Government. Per promuovere il cambiamento occorre guardare avanti, es-
sere aperti al nuovo e creativi, come ci suggerisce questo antico principio
yoga: «Bisogna essere preparati a lasciare per strada non solo il male che
condanniamo ma anche cio che ci sembra bene e che non € piu solo bene.
Ci sono cose, infatti, che furono un tempo utili e benefiche, che sembrava-
no I’unica cosa desiderabile, ma che poi, svolto il loro compito, divengono
ostacoli, forze ostili che sbarrano la strada al cambiamento».

Seguendo questo stimolo, nel settimo capitolo Piscitelli ed io presentia-
mo quello che per noi é stata una scommessa, una provocazione diventata
poi un esperimento, una piattaforma utilizzata per studiare, discutere e
promuovere I’innovazione nelle amministrazioni giudiziarie: la costruzio-
ne di un “laboratorio per la giustizia”. 1l Court Technology Labortory
(CTLab), concentrando e integrando tecnologie informatiche e multime-
diali, rappresenta uno spazio originale ed innovativo per sperimentare e va-
lutare applicativi, per formare le professioni legali e il personale ammini-
strativo sul loro utilizzo e piu in generale per la condivisione di esperienze
e progetti a livello nazionale ed internazionale. Per sviluppare e diffondere
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le tecnologie informatiche, facilitare il dialogo tra informatici, amministra-
tivi, magistrati ed avvocati da cui dipende I’individuazione e la messa a
punto delle funzionalita dei sistemi servono luoghi adatti alla sperimenta-
zione e allo scambio di conoscenze. Il messaggio che I’esperienza del
CTLab vuole dare al mondo della giustizia & questa: il cambiamento si af-
ferma non tanto con le riforme epocali e i grandi investimenti ma soprat-
tutto con la coltivazione quotidiana di tecnologie e persone nelle “comu-
nita di pratica”.

Nell’ottavo capitolo Velicogna ed io presentiamo un nuovo schema in-
terpretativo per capire il rapporto tra innovazione e giustizia. Si tratta del-
I’utilizzo della teoria elaborata da Lanzara che va sotto il nome di assem-
blaggio. Si tratta del processo ed al contempo del risultato dell’interazione
tra componenti eterogenee (organizzative, normative, tecnologiche ed isti-
tuzionali), che si concretizzano al momento dell’introduzione di una tecno-
logia in un contesto organizzativo. Un’aggregazione di componenti che si
definisce attraverso un “ordine negoziato” e consentono ad un sistema di
funzionare almeno temporaneamente. Un sistema costituito da componenti
solo debolmente collegate tra loro e che tendono a mantenere le loro speci-
ficita. L’occasione ci ¢ stata data dalla partecipazione ad un progetto di va-
lutazione dell’introduzione di un sistema per lo scambio elettronico di dati
(e-filing) tra forze di polizia e uffici giudiziari. Cid che abbiamo rilevato &
che il processo di innovazione derivante dalla realizzazione del progetto av-
viene in un territorio mutevole e solo parzialmente esplorato. In questa pro-
spettiva, la base installata non & qualcosa che puo essere esplorata, mappata
in modo esaustivo e data per scontata. Normativa, opzioni tecnologiche ed
assetti organizzativi sono risorse solo temporaneamente stabili in una realta
in cui il tentativo dei vari attori di assemblare il sistema € caratterizzato da
azioni contingenti per far fronte ad eventi improvvisi, crisi imminenti e fre-
quenti discontinuita.

Bonina e Cordella, nel nono ed ultimo capitolo, ci presentano le traiet-
torie future degli studi sull’e-Government attraverso un nuovo campo di
indagine del rapporto innovazione e istituzione. Non si parla direttamente
del mondo della giustizia ma non ¢ difficile trovare le sfide che anche il
settore giustizia dovra presto affrontare dal momento che ha deciso di in-
vestire fortemente sugli e-services, come del resto tutta la pubblica ammi-
nistrazione. Sempre piu spesso i governi investono in tecnologie dell’infor-
mazione e della comunicazione come strumento per promuovere la razio-
nalizzazione della pubblica amministrazione attraverso I’approccio del
New Public Management. Adottando questo metodo si ipotizza che I’uso
dell’ICT all’interno del settore pubblico incrementera I’efficienza, I’effica-
cia e la responsabilita. Sulla base del concetto di “valore pubblico”, pro-
pongono di mettere in discussione questo postulato e quindi I’impatto glo-
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bale che le iniziative di e-Government possono avere sulla capacita della
pubblica amministrazione di fornire risultati che corrispondano alle aspet-
tative dei cittadini. Mentre la tecnologia pud contribuire a perseguire i
principali valori gestionali (efficienza, efficacia, economicita, responsabi-
lita, ecc.), le iniziative di e-Government appaiono scollegate da rispetto ad
altri valori pubblici quali equita, correttezza ed onesta nell’azione della
pubblica amministrazione. Sebbene questa argomentazione non sia nuova,
in questo lavoro si sottolinea la necessita di una discussione piu profonda
in merito alle implicazioni dei programmi di e-Government nel contesto
dei valori pubblici. Per farlo, gli autori propongono un framework che di-
stingua tra i valori pubblici quelli che possono essere ricondotti a pratiche
manageriali (valori gestionali) e quelli invece relativi alle aspettative socia-
li dei cittadini (valori democratici).

Per finire voglio ricordare che il volume presenta casi di studio e contri-
buti teorici frutto di oltre vent’anni di lavoro sui processi di innovazione nel
settore giustizia rilevati ed elaborati nell’ambito dell’attivita internazionale
dell’Istituto di Ricerca sui Sistemi Giudiziari del CNR®. Un’attivita di ricer-
ca che ha prodotto in prevalenza contributi in inglese. Pertanto, questo libro
puo offrire un’occasione di riflessione e approfondimento su queste temati-
che per operatori del settore, studenti e policy maker?.

Concludo veramente ringraziando i miei amici e colleghi Francesco
Contini e Marco Fabri per il loro incessante e fondamentale contributo nel-
lo studio delle tecnologie per la giustizia che abbiamo condiviso per oltre
vent’anni e nel lavoro quotidiano, ai quali si € aggiunto piu di recente Mar-
co Velicogna che ringrazio allo stesso modo. La loro & una presenza molto

L In particolare, a partire dal 1999, I’Istituto ha promosso e coordinato progetti di ricerca
finanziati dal Ministero dell’Universita e Ricerca (MiUR), dalla Commissione Europea e
da altri organismi internazionali sul rapporto innovazione, tecnologia e giustizia, tra i qua-
li ricordiamo: Building Interoperability for European Civil Proceedings Online, 2010-
2012, co-finanziato dalla Commissione Europea nell’ambito del programma Civil Justice;
ICT for public prosecutors’ offices, 2006-2007, co-finanziato dalla Commissione Europea
nell’ambito del programma AGIS Criminal; Tecnologie dell’informazione e della comuni-
cazione per la giustizia, 2002-2006, Electronic filing e interscambio elettronico di docu-
menti giudiziari in Europa: applicazioni, politiche, tendenze, 2003-2005, due progetti co-
finanziati dal MiUR nell’ambito dei Fondo per gli Investimenti nella Ricerca di Base
(FIRB); Judicial Electronic Data Interchange in civil proceedings and criminal matters
2001-2002 ed European Seminar on Court Technology, 1999-2000, co-finanziati dalla
Commissione Europea nell’ambito del programma Grotius Civil e Criminal. | dettagli sui
risultati di questi progetti e le relative pubblicazioni sono disponibili nelle pagine del sito
IRSIG-CNR www.irsig.cnr.it.

2 11 presente libro ¢ stato realizzato nell’ambito del Progetto FIRB (MiUR) Tecnologie del-
I’informazione e della comunicazione per la giustizia, 2002-2006.
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forte e viva, anche nel libro. Un ringraziamento particolare a Giuseppe Di
Federico che, come precursore nello studio di questi temi in Italia, ne ha
sempre sostenuto la crescita e promosso lo sviluppo scientifico.

Grazie ai miei genitori (loro sanno il perché) e soprattutto a mia moglie
Claudia per la sua discreta ma necessaria presenza. Un pensiero ai miei figli
Dario e Livia, senza i quali per me non esisterebbe il futuro.
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Tra passato e presente

«E se a voi non disturba un fantasma dentro casa, va
bene cosi. Ricordate perd che vi avevo avvertito!»
(Oscar Wilde, 1l fantasma di Canterville)






1. Innovazione e incompetenza nella giustizia

di Giovan Francesco Lanzara®

1. Introduzione

Che cosa accade quando si introducono nelle aule e negli uffici giudizia-
ri nuovi strumenti tecnologici e gestionali per tentare di migliorare la qua-
lita del “servizio giustizia”? Quali problemi e difficolta di adozione si in-
contrano? Fino a che punto I’amministrazione giudiziaria & capace di pro-
muovere attivita di sperimentazione e di governare i processi d’innovazio-
ne? Infine, in che misura I’amministrazione giudiziaria & capace di appren-
dere da tali attivita di sperimentazione e di tradurre in nuovi programmi
d’azione le indicazioni conoscitive da esse fornite?

In questo lavoro, partendo dai risultati di un vecchio caso di studio sul-
la sperimentazione della videoregistrazione nei procedimenti penali, cer-
cheremo di dare una risposta a queste domande, analizzando le prestazioni
dell’amministrazione giudiziaria e i comportamenti dei suoi principali atto-
ri nel corso della sperimentazione. Svilupperemo alcune riflessioni sui mo-
tivi che hanno reso particolarmente difficile e per certi versi fallimentare
I’introduzione della videoregistrazione negli uffici giudiziari. Mostreremo
che le cause sono da ascrivere ad una piu generale “incompetenza” del-
I’amministrazione della giustizia nell’approccio alle innovazioni, anche
quando si tratta di adottare tecnologie relativamente semplici e circoscritte.
Un’incompetenza che abbiamo piu volte ritrovato in seguito nei progetti
sviluppati dal Ministero della Giustizia. Elaboreremo infine, contestual-
mente, un’idea di innovazione come processo di apprendimento di nuove
competenze nell’ambito di un sistema di attivita pratiche. Una sorta di sug-
gerimento e stimolo per cercare di liberarsi dalle ombre del passato ed af-
frontare in modo diverso i processi di cambiamento.

! Giovan Francesco Lanzara é professore di Teoria dell’Organizzazione e Scienza Politica
presso I’Universita degli Studi di Bologna.
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