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UNA BREVE INTRODUZIONE: L’EUROPA DEL DISPOSITIVO DI R.R.EU.
ED IL P.N.R.R. “ITALIA DOMANI” - IL PIANO NAZIONALE DI RIPRESA

E RESILIENZA.

Dalla situazione di pandemia alla guerra, insieme ai gravi fenomeni speculativi in
atto sui mercati energetici delle “materie prime”? gli attuali effetti economici
disastrosi sugli Stati e il ruolo attivo svolto, nella crisi, delle istituzioni della U.E."°.
Ormai sono quasi due anni che I'ltalia, 'Europa insieme a tutti i Paesi del mondo vivono
l'esperienza drammatica di una malattia globale, I'epidemia da “sars-covid-2019” un
morbo contagioso che colpisce le popolazioni nei cinque continenti sia con il ceppo virale
di origine che attraverso le diverse varianti successive: tanto da infettare, finora, oltre un
miliardo di persone, sugli oltre sette complessivi''. Siamo colpiti da una “pandemia”
termine indicativo di grave situazione epidemica che ha provocato nel biennio 2020/21
(e continua a provocare) agli Stati e alle loro economie nazionali gravi e crescenti
problemi che si aggiungono a situazione precedenti di crisi ed in specie ora aumentano
ancora causa la vicenda bellica in corso. Cumulandosi comunque, in specie da noi, alla
mancata ripresa di molti settori produttivi spesso causata dalle incapacita governative,
oltre le attuali distorsioni di mercato indotte dalla crescente, quanto poi incontrollabile,
“globalizzazione” degli interscambi mercantili. Si deve aggiungere pure che per alcuni
Paesi, e fra questi I'ltalia, la situazione complessiva dell’economia interna era statica,
con tendenza discendente, da circa un decennio (dopo la crisi dei “fondi immobiliari” del
2008/9 originatasi negli U.S.A.) e gia deficitaria, tanto che ancora non si intravedeva una
ripresa, anzi appariva lontana. Poi, dal febbraio-marzo 2020, su tale quadro economico
interno quantomeno statico, irrompeva la grave malattia corrente che imporra ulteriori
chiusure, riduzione di attivita e in conseguenza stati di crisi di quasi tutti i settori

commerciali “attivi”, fra i quali, fondamentale per 'economia italiana, e la sua bilancia

91 prodotti energetici vengono contrattati sul mercato di Amsterdam e i fenomeni speculativi
erano in atto almeno dalla fine di novembre 2021 (da tre mesi circa prima della guerra contro
I’'Ucraina e con segnali di rialzo da eccesso di richiesta dati anche in precedenza).

10 Situazione gia critica, alla quale si & aggiunto poi il dramma bellico causato dall’invasione russa

dell’Ucraina (24 febbraio 2022, ormai in atto da quasi sette mesi) un evento tragico che ha avuto,
ed avra, delle pesantissime conseguenze sociali ed economiche per le economie interne degli
Stati dell’Europa (e per la Russia!).

1In Italia, i decessi comunque attribuiti agli esiti letali del “sars-covid-2019” e delle varianti
successive sono indicati nel numero di oltre 177.300 (dati aggiornati al 5 ottobre 2022).
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GLOSSARIO.

Nel presente testo, con riferimento al “Piano nazionale di ripresa e resilienza” presentato
dal Governo ' ricorrono quali richiami o abbreviazioni, le seguenti denominazioni

sintetiche e sigle.

ADR. Alternative dispute resolution (Risoluzione alternativa delle controversie);

AFAM. Alta formazione artistica, musicale e coreutica;

ALMP. Active Labour Market Policy (Politica attiva del mercato del lavoro);

AMR. Alert Mechanism Report (Relazione sul meccanismo di allerta);

ANAC. Autorita nazionale anticorruzione;

ANCI. Associazione Nazionale Comuni ltaliani;

ANPAL. Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro;

ANSP. Air navigation service provider (Fornitori di servizi di navigazione aerea);
ARERA. Autorita di regolazione per energia, reti e ambiente;

AVR. Alta velocita di rete;

BEI. Banca europea per gli investimenti;

BES. Benessere equo e sostenibile;

CAM. Criteri ambientali minimi;

CGE. Computational general equilibrium models (Modelli computazionali di equilibrio
generale);

CIAE. Comitato interministeriale per gli affari europei.

CIGS. Cassa integrazione guadagni straordinaria;

CIPE. Comitato interministeriale per la programmazione economica;

CMR. Convention relative au contrat de transport international de marchandises par
route (Convenzione relativa al contratto di trasporto internazionale di merci su strada);
COT. Centrale operativa territoriale;

C.S.R. Country specific recommendations (Raccomandazioni specifiche per Paese);
DEH. Digital education Hub (Centro di educazione digitale);

DESI. Digital economy and society index (Indice di digitalizzazione dell'economia e della
societa);

DIS-COLL. Indennita di disoccupazione per €0.co.co;

DNSH. Do no significant harm principle (Principio di non arrecare danni significativi);

DPO. Dipartimento per le pari opportunita;

19 Consistente in un documento ufficiale di 269 pagine.
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1) EUROPA UNITA.

Il ruolo giuridico prevalente assunto dalle normative dell’Ente sovranazionale: dal
<diritto europeo> al <diritto dell’lUnione Europea>

Rispetto all’epoca della sua approvazione, la Costituzione della nostra Repubblica non
poteva prevedere una partecipazione “strutturale” dell'ltalia ad un “Ente sovranazionale
politico-amministrativo-giurisdizionale” istituito per gestire “interessi comuni” sia pure, in
origine, solo economici, piuttosto che aderire solo ad una Organizzazione mondiale
istituita per assicurare la pace fra i popoli: 'Organizzazione delle Nazioni unite, 'O.N.U.
In effetti, la “Carta primaria della nostra Repubblica” in tema contiene due norme
importanti che sono da interpretare “in senso estensivo” espresse nel testo degli articoli
10 e 11, con le altre successive interpolazioni normative, oltre a quella dell'articolo 80.
Ove, con la prima di esse, si afferma un sistema di “relazioni paritarie” fra gli Stati sovrani,
insieme con il metodo <unicamente pacifico> che i rapporti diplomatico-politici fra di essi
devono, per essere tali, esclusivamente avere. In materia, dopo I'esperienza devastante
del secondo conflitto mondiale, le parole scolpite in quel testo dai nostri “Costituenti”
rappresentano affermazioni essenziali. Esse vanno unite poi alla seconda espressione
contenente un solenne, quanto definitivo, ripudio della guerra come strumento di
soluzione delle controversie internazionali: “la pace come metodo”. Entrambe, per I'ltalia,
hanno comportato I'adesione unicamente alle organizzazioni mondiali dedicate al valore
assoluto della pace: in primo, luogo, al’O.n.u?° ed alle sue diverse filiazioni organizzative
in altri settori (ad es. la FAO, il “Fondo alimentare mondiale” nato per combattere il
dramma globale della fame, che ha sede in Roma?'). Tanto premesso:

tuttavia, la “Carta fondamentale della Repubblica” all’epoca della sua introduzione (27
dicembre 194722 con vigenza dal 1 gennaio 1948) non poteva certo prevedere I'attuale
situazione partecipativa. Infatti, oltre quarant’anni dopo la sua approvazione, data con il
voto maggioritario all’esito di un Referendum popolare, il nostro Paese, limitando la
propria sovranita in campi fondamentali di attribuzione giuridica, fra i quali il potere

legislativo (il primo da esercitare per uno Stato indipendente con la libera creazione delle

20 |’Organizzazione delle Nazioni unite. O.n.u. & attualmente composta da 196 Stati sovrani
(Taiwan & uno Stato non membro e diversi altri, “auto proclamati” anche con Referendum fittizi
non sono stati riconosciuti quali componenti di diritto della “Comunita internazionale”).

21| “Fondo mondiale per I'alimentazione” nato per combattere il triste fenomeno della “fame
nel Mondo

22 Con giuridica vigenza dal 1° gennaio 1948.
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1) LE ISTITUZIONI DELL’UNIONE EUROPEA.

1) Le istituzioni e gli organi direttivi attuali dell'Unione europea.

L’Unione europea (U.E.) & una istituzione complessa formata da 27 Stati componenti
(dopo la “brexit” con I'uscita del Regno unito) non costituisce una federazione come
gli Stati uniti e neppure un semplice organismo associativo. Piuttosto, & definibile
come un ente sovranazionale politico-amministrativo regolato da un ordinamento
giuridico comune: il “diritto europeo” applicabile, per scelta, in ciascuno degli Stati.
Nel passato si chiamava variamente Comunita*® e nasceva per una cooperazione di
natura economica tramite istituzioni comuni tra i governi di Stati europei, sul modello
delle Nazioni Unite, 'O.n.u.

L’Unione, in effetti, costituisce un organismo unico nel suo genere che pud divenire,
secondo gli auspici espressi dalle piu elevate idealita comunitarie, in concreto, gl
“Stati uniti d’Europa” un ente sovranazionale con attribuzioni, competenze e poteri
effettivi derivati da una “Costituzione dell’Europa unita”, cosi come delineato nei loro
scritti da illustri pensatori del passato.

| Paesi che costituiscono I'attuale Unione europea, gli “Stati membri” sono uniti da un
ordinamento giuridico sovranazionale, nel quale devono limitare, sotto diversi aspetti

e materie di “disciplina comune”, le rispettive sovranita per guadagnare una forza ed

46 La C.E.E. Comunita economica europea ridenominata in C.E. Comunita europea.
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GLI ALTRI ORGANISMI INTER-ISTITUZIONALI DELL’'UNIONE EUROPEA.

L’Ufficio europeo delle pubblicazioni comunitarie: la Gazzetta Ufficiale delle
Comunita europee (concorsi).

La denominazione completa dell’'organismo & quella di “Ufficio delle pubblicazioni
ufficiali delle Comunita europee”®.

Si tratta di una struttura che opera nella sostanziale qualita di <casa editrice> delle
varie istituzioni comunitarie e provvede con ogni mezzo disponibile alla realizzazione
ed alla successiva distribuzione di tutte le pubblicazioni ufficiali edite nell’Unione che,

con la struttura dedicata, puo realizzare in formato sia cartaceo che digitale.

L’Ufficio europeo per la selezione del personale.

La struttura denominata “Ufficio europeo per la selezione del personale” in sigla
E.p.s.o0. € d costituito da una entita operativa, divenuta operativa nel gennaio del
2003, con attribuzione del compito primario di organizzare, unificandone le relative,
diverse, procedure, i concorsi sovranazionali finalizzati all’assunzione del personale
necessario all’espletamento dei servizi tecnico-amministrativi da prestare in tutte le
istituzioni dell'Unione Europea.

Nella specie, il sistema che risulta adottato € piu efficiente rispetto alla precedente
organizzazione autonoma, espletata, per le proprie esigenze, da ciascuna istituzione
comunitaria che gestiva dei propri concorsi per 'assunzione di collaboratori. In specie
poi, il bilancio annuale dell’E.p.s.o. attualmente & pari a circa 21 milioni di euro, una
cifra inferiore dell’11% rispetto alla spesa che, in materia, le istituzioni Europee, negli

anni precedenti, erano solite destinare alle assunzioni.
La Scuola Europea di amministrazione.

In conseguenza di quanto sopra, la <Scuola europea di amministrazione> in sigla
E.a.s. & un organismo che é stato istituito piu recentemente, il 10 febbraio del 2005.
Per norma, il suo compito principale consiste nell'offrire al personale in servizio nelle
diverse lIstituzioni della Unione Europea una formazione professionale adeguata,
permanente, durante I'intero svolgersi della carriera. In forme tali da risultare sempre
aggiornata ed altamente qualificata specie in alcuni settori specifici di attivita. In

effetti, la caratteristica principale della struttura dell’E.a.s. risiede nel fatto che i suoi

% Una denominazione quasi analoga a quella nazionale.
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IVV) UNIONE EUROPEA NEI RAPPORTI CON |1 GOVERNI NAZIONALL LO
STATO DEL PROCESSO EUROPEO D’'INTEGRAZIONE PRIMA, E DOPO,
LA PANDEMIA DA <SARS-COVID-2019>.

Gli interventi di sostegno fatti alle economie interne degli Stati e il ruolo
strategico svolto dalla BCE negli ultimi dieci anni attraverso I'intervento di
“quantitative easing”.

Come accennato nella premessa del presente elaborato, la situazione economico-
sociale italiana era definita dagli economisti come “criticamente statica” da circa dieci
anni prima dell'insorgenza della nota epidemia che ormai € in atto da oltre un biennio. In
effetti, i riflessi negativi nazionali causati dalla grave crisi dei “fondi d’'investimento
immobiliari statunitensi sovracapitalizzati’ di “Wall street” scoppiata in America ed altri
Stati gia nel corso del 2008, si erano maggiormente avvertiti solo negli anni successivi,
il 2010/2011, coinvolgendo l'intera Europa e, da noi, configurando degli effetti dannosi
risultati di molto amplificati a causa delle nostre storiche, oltre le piu recenti, debolezze
strutturali. Come ricordiamo, nel novembre del 2011 il Governo allora in carica venne in
pratica “dimissionato” per la estrema gravita della crisi economica che era in atto.
Tuttavia, in quell’occasione, in positivo, 'Unione europea operando in un <quadro attivo
di politica economica> decise d’intervenire per effettuare un intervento complessivo di
politica europea. In particolare, a partire dal 2012, con al vertice il Governatore Mario
Draghi, ad operare attraverso innovative, quanto radicali, modalita d’intervento attuate
con grande impiego di “mezzi finanziari” dalla “Banca centrale europea”.

Il sostegno essenziale dato alle economie interne dei Paesi della U.E.

Da quell'occasione, in un quadro complessivo di estrema gravita, la BCE diviene ancora
di piu listituzione centrale del sistema economico comune, assumendo un “essenziale
ruolo strategico” nel sistema esecutivo dell’Unione. In effetti, operando attraverso gli
interventi finanziari “straordinari” pluriennali previsti dal “quantitative easing plan” ha
sostenuto concretamente, con esiti positivi decisivi, attraverso massicci acquisti di titoli
rappresentativi del debito pubblico delle componenti nazionali, le economie interne degli
Stati dell’Unione (con particolare riguardo, anche per la quantita dei titoli presi, all’ltalia).
In proposito, molti degli osservatori qualificati sottolineano, ancora, come quellintervento
finanziario avesse lo scopo essenziale di “salvare” I'euro, la “moneta comune” della U.E.

che all’epoca, per la crisi in atto, era rischio di grave deprezzamento sul mercato delle
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https://www.agenziacoesione.gov.it/news_istituzionali/bilancio-dellue-la-commissione-europea-accoglie-con-favore-ladozione-del-bilancio-a-lungo-termine-dellue-per-il-2021-2027/
https://ec.europa.eu/info/strategy/recovery-plan-europe_it#finanziare-il-bilancio-a-lungo-termine-e-nextgenerationeu



https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-facility_it
https://ec.europa.eu/economy_finance/recovery-and-resilience-scoreboard/index.html



https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/swd_2021_it.pdf
https://italy.representation.ec.europa.eu/notizie-ed-eventi/notizie/nextgenerationeu-la-commissione-europea-approva-il-piano-la-ripresa-e-la_it
https://italy.representation.ec.europa.eu/notizie-ed-eventi/notizie/nextgenerationeu-la-commissione-europea-approva-il-piano-la-ripresa-e-la_it
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2021/07/13/council-gives-green-light-to-first-recovery-disbursements/
https://www.camera.it/temiap/2021/07/13/OCD177-5010.pdf
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/ministro/13-07-2021/pnrr-libera-dell%E2%80%99ecofin-al-piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/ministro/13-07-2021/pnrr-libera-dell%E2%80%99ecofin-al-piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza
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http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/ministro/13-07-2021/pnrr-libera-dell%E2%80%99ecofin-al-piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/ministro/13-07-2021/pnrr-libera-dell%E2%80%99ecofin-al-piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/ministro/13-07-2021/pnrr-libera-dell%E2%80%99ecofin-al-piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/ministro/13-07-2021/pnrr-libera-dell%E2%80%99ecofin-al-piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/ministro/13-07-2021/pnrr-libera-dell%E2%80%99ecofin-al-piano-nazionale-di-ripresa-e-resilienza
https://italiadomani.gov.it/it/home.html
https://italiadomani.gov.it/it/home.html
https://italiadomani.gov.it/it/bandi-e-avvisi.html?orderby=%40jcr%3Acontent%2Fjcr%3Atitle&sort=asc
https://italiadomani.gov.it/it/bandi-e-avvisi.html?orderby=%40jcr%3Acontent%2Fjcr%3Atitle&sort=asc
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https://www.money.it/MES-senza-condizioni-che-significa









https://www.esm.europa.eu/content/how-will-pccl-work-under-revised-esm-treaty
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https://ec.europa.eu/info/files/operational-arrangements-between-commission-and-italy_en
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2021/12/31/21G00257/sg
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2021/12/31/21G00257/sg
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https://italiadomani.gov.it/it/news/governo--via-libera-alla-prima-relazione-sul-pnrr.html
https://italiadomani.gov.it/it/news/governo--via-libera-alla-prima-relazione-sul-pnrr.html
https://agenziacoesione.sebina.it/SebinaOpac/news/la-finanza-territoriale-2021-regioni-e-territori-dallemergenza-sanitaria-al-pnrr/563
https://agenziacoesione.sebina.it/SebinaOpac/news/la-finanza-territoriale-2021-regioni-e-territori-dallemergenza-sanitaria-al-pnrr/563
https://agenziacoesione.sebina.it/SebinaOpac/news/la-finanza-territoriale-2021-regioni-e-territori-dallemergenza-sanitaria-al-pnrr/563
https://agenziacoesione.sebina.it/SebinaOpac/news/la-finanza-territoriale-2021-regioni-e-territori-dallemergenza-sanitaria-al-pnrr/563
https://italy.representation.ec.europa.eu/notizie-ed-eventi/notizie/nextgenerationeu-la-commissione-europea-lancia-il-quadro-di-valutazione-della-ripresa-e-della-2021-12-15_it
https://italy.representation.ec.europa.eu/notizie-ed-eventi/notizie/nextgenerationeu-la-commissione-europea-lancia-il-quadro-di-valutazione-della-ripresa-e-della-2021-12-15_it
https://www.youtube.com/watch?v=8NF_Hn010cc
https://www.youtube.com/watch?v=8NF_Hn010cc
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Previsto il finanziamento di bandi per il contrasto alla poverta educativa nel Mezzogiorno
d’ltalia per un valore di 220 milioni di euro. Inoltre, il contributo previsto dal P.n.r.r alla
“Strategia nazionale per le aree interne” sara complementare ad un’azione piu ampia
e organica che coinvolgendo le risorse del FSC potra mobilitare €.2,1 miliardi nei
prossimi cinque anni: entro la fine del 2026.

Nella Missione n.6, la riorganizzazione delle politiche nazionali della salute,
attraverso riforme e investimenti basati sui reali fabbisogni assistenziali dei cittadini deve
poter contribuire a superare i divari attualmente esistenti tra i diversi “sistemi sanitari

regionali” presenti nelle nostre aree territoriali.
Il Programma denominato React - E.U. con gli “obiettivi verdi”.

Al fine di assicurare, da subito, la coerenza tra risorse del P.n.r.r. e quelle disponibili per
la coesione e perseguire concretamente gli obiettivi di complementarita e addizionalita
propri delle risorse stabilite per la coesione, € stata inviata alla Commissione europea la
programmazione relativa alle disponibilita del React-EU.

Questo fondo destina “risorse aggiuntive” per la “politica di coesione” previste
negli anni 2014-2020 indirizzate ai Paesi piu colpiti dalla pandemia e assegna al
nostro Paese la quota piu alta (13,5 miliardi su 47.5 miliardi complessivi) dei quali
quasi 8 miliardi e mezzo sono rivolti ad interventi per il Mezzogiorno d’ltalia. Attraverso
la nuova programmazione si valorizza I'innovazione, lo sviluppo e la tutela ambientale in
ottica green, introducendo un nuovo capitolo per affrontare i cronici problemi idrici di quei
territori. In particolare, si parla di sud ed isole per irrobustire i sostegni alle PMI?%
meridionali e investire in risorse su ricerca, istruzione e il lavoro.

Si aggiunga che, in coerenza con le indicazioni europee di medio-breve periodo, sono
previste esclusivamente misure effettivamente realizzabili entro la scadenza del 2023,
gestite <a livello nazionale> attraverso lo strumento dei P.o.n. con il nuovo <Accordo di
partenariato 2021-2027> e la rinnovata programmazione del <Fondo per lo sviluppo
e la coesione (FSC)>. Si aggiunga che sono in fase avanzata le interlocuzioni con gli
Uffici della Commissione europea in merito alla definizione del nuovo “Accordo di

partenariato sui fondi strutturali anni 2021-2027".

B2 project management institute. PMI. Membership, advocacy and professional development
for the project management profession. For customer care: http://bit.ly/pmicare; PML.it & il
portale delle piccole e medie imprese italiane: news, approfondimenti, strumenti IT e guide sulla
gestione aziendale e le opportunita di business.
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LE “RIFORME STRUTTURALI” IN ITALIA.

Come, e quando, si vuole realmente “cambiare il Paese”.

I Piani nazionali di ripresa e resilienza richiesti dall’'Unione Europea sono, in primo
luogo, dei complessivi “Piani progettuali di riforma strutturale” relativi ad attivita,
competenze e servizi pubblici propri dello Stato e degli altri Enti costituzionali.
Nei quali, le linee di investimento previste devono essere accompagnate da una strategia
complessiva, ben programmata, di cambiamento riformatore orientata a migliorare le
condizioni regolatorie e ordinamentali di contesto generale dello Stato e degli altri Enti
pubblici per incrementare, stabilmente, 'equita, I'efficienza e la competitivita del Paese.
In questo senso, le riforme con i loro “obiettivi” devono considerarsi, allo stesso tempo,
parte integrante dei Piani nazionali e catalizzatori della loro attuazione.

Allora, in linea con le “Raccomandazioni della Commissione U.E.” le riforme previste
dal Piano nazionale affrontano le carenze del Paese sia in ottica strutturale (CSR
2019) che ai fini della ripresa e resilienza del sistema economico e sociale a fronte
delle trasformazioni provocate dalla crisi pandemica (CS R 2020).

Le azioni pluriennali introdotte mirano non solo ad accrescere il potenziale di crescita,
riducendo le perduranti disparita regionali, territoriali, intergenerazionali e di genere che
frenano in parte notevole lo sviluppo dell’economia interna. Sul punto, il Governo si
impegna a realizzare la strategia riformatrice del Piano secondo i tempi e gli obiettivi
previsti dagli “strumenti europei” anche ricorrendo a provvedimenti normativi di urgenza.
Ove il ricorso ad essi si renda necessario per garantire il puntuale rispetto delle scadenze
temporali programmate nell'intervento comunitario, sempre nel rispetto delle prerogative
legislative “sovrane” del Parlamento.

In materia, 'impegno che l'ltalia si assume & quello di accompagnare, monitorandola
strettamente, anche la fase di attuazione pratica delle misure previste da realizzare
attraverso un efficace sistema di governance e monitoraggio dei processi che vengono
avviati (v. Capitolo 3). A questo fine sono previste tre tipologie di azioni concorrenti:

1) le riforme orizzontali;

2) le riforme abilitanti; e,

3) le riforme settoriali.

I) Le riforme orizzontali, ovvero quelle incidenti sul contesto nazionale generale,

consistono nell’adozione di misure innovative strutturali dell'ordinamento interno quando
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Altre riforme necessarie: il sistema fiscale sostanziale e quello processuale.

Si tratta delle necessarie riforme di accompagnamento del Piano complessivo, tra le
quali devono includersi gli interventi programmati dal Governo per la razionalizzazione
e 'equita del sistema fiscale complessivo (per i cittadini, con la riduzione del “cuneo
fiscale” e del “costo del lavoro” dei dipendenti, come degli oneri erariali eccessivi per le
imprese). Aspetti di diritto sostanziale cui si deve unire la riforma della “giustizia
specializzata”, peraltro andata oramai in porto ed in attesa di pubblicazione sulla
“Gazzetta ufficiale” (v. ora la legge 31 agosto 2022, n.130).

Quindi, intervenire sotto profili generali collegati alla riduzione possibile delle aliquote
attuali di tassazione del lavoro dipendente pubblico e privato, contemporaneamente per

I'estensione ed il potenziamento della rete di protezione sociale di cittadini e lavoratori.

Le riforme orizzontali: la pubblica amministrazione e la giustizia due criticita

nazionali congiuntamente dannose.

Costituiscono settori che soffrono da diversi decenni situazioni critiche, disorganizzative,
strettamente collegate fra loro, causando, con la sommatoria delle rispettive inefficienze,

gravi conseguenze dannose ai cittadini, cosi come all’economia complessiva del Paese.

Infatti, la debole capacita amministrativa distintiva del settore pubblico italiano da sempre
rappresenta un ostacolo al miglioramento dei servizi offerti ed agli investimenti pubblici.
Situazione che, come rilevato, &€ andata peggiorando ancora nel corso negli ultimi anni.
Una grave situazione deficitaria, rispetto alla quale neppure il ricorso agli organi di
giustizia ordinari e specializzati riesce ad offrire, per i tempi lunghi e la contraddittorieta,
magari opposta, degli esiti avuti nei vari gradi giudicanti, delle soluzioni valide.

Il Piano vuole affrontare questa insostenibile situazione e promuove un’ambiziosa
“Agenda di riforme del settore giustizia” azione primaria ricompresa fra quelle
previste per la pubblica Amministrazione.

In generale, questa dev'essere, a sua volta, rafforzata dalla digitalizzazione dei processi
e dei servizi, dal contestuale rafforzamento della capacita gestionale dei procedimenti,
con le connesse responsabilita dirigenziali effettivamente direttive.

Inoltre, dalla fornitura dell’assistenza tecnica necessaria alle Amministrazioni centrali e
locali che rappresentano gli enti fondamentali per promuovere un utilizzo rapido e piu
efficiente delle risorse pubbliche nei relativi “livelli di governo”. In tale quadro, uno degli
obiettivi pit ambiziosi del P.n.r.r. in esame da raggiungersi & doverosamente quello

costituito dal risultato del’aumento in “termini assoluti” e in via permanente dell’efficienza
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A questi fini, in conclusione, & necessario potenziare le risorse umane e le dotazioni

strumentali e tecnologiche dell'intero sistema giudiziario. nazionale

In generale, & proprio la riforma della P.a. e del personale di pubblico servizio a
rappresentare una condizione essenziale per dare un futuro migliore all’ltalia.
Infatti, a causa del nostro gigantesco “debito pubblico” aumentato nella quantita ancora
nell'ultimo decennio?®® non vi & stata evoluzione alcuna della spesa pubblica, tantomeno
in forma “selettiva” e finalizzata, almeno in parte significativa, alla riqualificazione degli
investimenti pubblici: pur possibili.

Il blocco insensato nel ricambio del personale pubblico (il “buco generazionale”).
Inoltre, fra il 1996 ed il 2017 con il pluri-ventennale “blocco del turnover” nelle nostre P.a.
si € impedita ogni motivazione di scopo nei dipendenti sia la promozione interna che la
sostituzione del personale pubblico, via via cessato dal servizio. Una decisione imposta
da ottuse scelte nazionali e giustificata con gli esistenti vincoli di bilancio derivanti,

]

anche, dall’applicazione delle ferree®” regole del “Patto interno di stabilita” impostoci
dall’Europa con il M.E.S. il c.d. “meccanismo europeo di stabilita’. Un “intervento
tutelare” espropriativo che nelle forme di attuazione imponeva il blocco e che, nei fatti,
ha contribuito alla significativa riduzione del numero dei dipendenti pubblici in Italia, nella
misura di oltre un terzo. Oltre ad essersi creato con un blocco tanto prolungato nel
tempo un “buco generazionale ventennale” con intere classi di eta restate escluse
dai pubblici impieghi e carenze presenti in ogni settore dei servizi collettivi.
Attualmente, le varie Amministrazioni italiane registrano un numero di dipendenti “con
attribuzione di funzioni pubbliche” di circa 3 milioni (in valore assoluto) sui 66 milioni di
residenti effettivi’3® entita che risulta inferiore alla media dei Paesi dellOCSE (13,4%
dell'occupazione totale, contro il 17,7% della relativa quota OCSE in base ai dati 2017.
In conseguenza, il ricambio generazionale dei dipendenti di tutte le P.a. centrali e
locali, nell’ultimo quinquennio “post blocco” (dal 2016/17), & stato lento e quasi
marginale ad eccezione del comparto scuola; inoltre, I’eta media del personale &

di oltre cinquantacinque anni e risulta la piu elevata fra i Paesi della U.E.

236 Nella proporzione di 1 ad 1.7. ovvero, 1.100 miliardi di P.i.l. e 1.700 miliardi di €uro di debito
pubblico.

57 Tyttavia, in questo caso, insensate.

238 Fra i quali vi sono circa 5 milioni di stranieri “regolari” cui si aggiungono, secondo stime
attendibili, oltre un milione di soggetti “irregolari”: sbarcati e poi, negli anni, “spariti”.

271

09/11/2022 09/11/2022








































www.contabilita-pubblica.it Dottrina www.contabilita-pubblica.it

IL “PUBBLICO IMPIEGO”.

In proposito & stato affermato nel Piano nazionale che si sta esaminando quanto segue:
“Il miglioramento dei percorsi di selezione e reclutamento dei dipendenti pubblici
rappresentano un passo essenziale per acquisire le migliori competenze ed é
determinante ai fini della formazione, della crescita e della valorizzazione del
“capitale umano”.

Bene, poiché, finora, la perdurante mancanza di una effettiva gestione “per competenze”
ha ridotto, spesso, la programmazione di settore, in specie nella giustizia e la sanita
pubblica di tutti i livelli ad una mera pianificazione di (deficitaria: nella misura di 1 a 3)
sostituzione del personale cessato dal servizio per eta o altre cause?*3. Proprio, a questo
proposito, si trova affermato nel Piano che:

“Passenza di una comune tassonomia di descrittori delle professionalita presenti
e di quelle (o meglio che sarebbero, n.d.r.) necessarie non rende, inoltre, possibile
una comparazione tra diverse Amministrazioni, anche appartenenti alle medesime
tipologie, ostacolando un agevole accesso alla mobilita e una migliore allocazione
del personale’.

Per poi continuare scrivendo, in tema, che:

“al pia, il linguaggio comune si ferma, infatti, alle classificazioni giuridiche ed
economiche definite, per ciascun comparto, all’interno dei rispettivi contratti
collettivi di lavoro e diverse da un settore all’altro, dalle funzioni centrali agli enti
locali. Inoltre, in genere, risulta spesso carente nelle varie amministrazioni la
capacita di proiettare nell’orizzonte di medio e Ilungo periodo la propria
fisionomia”.

In altre parole, meglio definendone i contorni nei termini delle competenze necessarie
per rispondere efficacemente alle istanze dei cittadini, cosi come del mondo produttivo.

In ultimo, ma non per importanza, si assiste spesso allinadequatezza, anche grave, dei

sistemi di gestione delle risorse umane che, proprio nei confronti dei dipendenti piu

capaci e motivati, difettano di strumenti in grado di tenerne alta la motivazione e

valorizzarne efficacemente I'apporto individuale superiore nel gruppo?**. Tranne alcune

eccezioni.

243 Senza comunque adottare un “piano assunzionale” programmato ed almeno quinquennale.
244 Cioe di darne una valutazione piu elevata, anche nei riscontri economici del trattamento, per
citazione testuale del punto trattato nel <Piano nazionale di ripresa e resilienza>.
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Le risorse per la riforma della Pubblica amministrazione stanziate nel P.n.r.r. e i
fondi economici della “Programmazione europea 2021/2027”.

| fondi resi disponibili per gli interventi di riforma previsti nel P.n.r.r finanzieranno i primi
“Progetti pilota” che, in questi termini, andranno delimitati negli obiettivi dati. Mentre, per
'azione sistematica da realizzare, a livello nazionale, I'ltalia potrebbe avvalersi delle
risorse che per noi sono resi concretamente disponibili nelle articolazioni della nuova:
“Programmazione comunitaria consolidata per gli anni 2021-2027".

Inoltre, vi sono i residui (fondi non richiesti dagli Stati) del “next generation E.U.” (circa
200 milioni) destinabili ai Paesi virtuosi che ne hanno necessita: come gli altri, essi sono
erogati con tasso degli interessi marginale per la loro restituzione.

Il (nuovo?*%) contratto degli statali per gli anni 2019/21.

Circa i tempi di attuazione: le misure sulla “riforma delle carriere” dovevano essere prese,
entro il 2021, ora si spera lo saranno nell’lanno appena cominciato ed un segnale positivo
sarebbe dato dalla prossima sottoscrizione (avvenuta il 31 gennaio del 2022) del CCNL
vigente per gli anni 2019-2021(!)** per il comparto Ministeri ed Amministrazione centrale
dello Stato, testo che reca qualche timida innovazione su istituti contrattuali efficienti per
la selezione meritocratica del personale in servizio ed altri aspetti almeno propositivi (per
un inizio attuativo si parla ormai almeno dell’autunno 2022). Nel frattempo, essendo gia
scaduto questo, c’é da rinnovare il <contratto di lavoro pubblico> per gli anni 2022-2024.
Comunque, lo sviluppo in concreto della pianificazione strategica dei fabbisogni
per le principali Amministrazioni & previsto come attuabile dalla fine del 2023.

La riforma dell'offerta formativa per le Amministrazioni pubbliche, insieme alle azioni a
supporto delle necessita intermedie saranno implementati per tutta la durata temporale
del “programma” cioé fino alla fine del 2026.

D.4) La digitalizzazione del settore pubblico.

La “digitalizzazione” consiste in un “sistema abilitatore trasversale ad ampio spettro”
che pud interagire partendo dalle necessita operative della “piattaforma unica per la

selezione ed il reclutamento del personale dipendente”, per provvedere poi alla loro

246 Gja scaduto come vigenza prima del rinnovo.

247 Ovviamente, una data poi saltata e siamo gia alla fine di febbraio del 2022 per un Contratto
gia scaduto al 31 dicembre 2021. Quindi, i ritardi e le incapacita del Ministero della “funzione
pubblica” e dell’Aran, I’Agenzia deputata alla contrattazione pubblica continuano: nonostante
I’adozione del P.n.r.r. che li ha finora impegnati solo formalmente.
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LA “RIFORMA DELLA GIUSTIZIA”.

Uno dei problemi “storici” del nostro Paese & dato dal (mal) funzionamento della giustizia.
In uno Stato moderno, I'esercizio della giurisdizione prevede I'essenziale funzione di
applicazione delle norme approvate dal Parlamento, organo eletto su mandato popolare
(democrazia rappresentativa) e titolare del “potere legislativo”, il primo. Queste formano
I'Ordinamento giuridico nazionale, cioé I'insieme di regole codificate dei comportamenti
che devono disciplinare le azioni dei singoli consociati, entro una comunita umana,
distinguendo le azioni ammissibili, rispetto a quelle vietate, e sanzionando in vario modo
questi ultimi: i “trasgressori”. Nel nostro sistema statale la funzione & attribuita, dalle
leggi, agli organi giudiziari (i magistrati) 'espressione operativa del relativo “potere
giurisdizionale” dello Stato: quello di applicazione delle norme nelle materie e nei casi
da ritenere necessari. Attribuzione che, in base ai principi della Costituzione, rappresenta
I'esercizio di un valore assoluto per uno Stato democratico rappresentativo fondato sul
“metodo del diritto” dove & un Parlamento, direttamente elettivo, I'organo titolare della
“funzione legislativa” che si sostanzia nel compito istituzionale di approvare le normative
vigenti, cioé applicabili.

Il sistema della giustizia italiana & caratterizzato da solide garanzie di autonomia e di
indipendenza, oltre che da un elevato profilo di professionalita garantito - ex lege - per i
magistrati, in specie rispetto al terzo potere, quello “esecutivo’(costituito dal Governo),
ma soffre di due fondamentali problemi:

1) il difetto assoluto di programmazione da parte del competente Ministero della giustizia,
con assenza conseguente di ogni motivazione soggettiva degli operatori amministrativo-
giudiziari, di obiettivi e programmi;

2) in conseguenza, la disorganizzazione con i tempi lunghi occorrenti per la celebrazione
dei processi, i gradi di giudizio multipli e le sempre possibili contraddittorieta decisorie?*.
In particolare, € la durata eccessiva dei processi civili, commerciali e di lavoro, I'aspetto
strutturale che incide piu negativamente sulla percezione, anche all’estero, della reale
qualita della risposta di giustizia che attualmente viene resa nelle nostre aule giudiziarie
offuscandone, qualche volta pure indebitamente, il valore assoluto, secondo la nota
massima per la quale, una: “giustizia ritardata é giustizia denegata”.

In effetti, gravi problemi legati al fattore “tempo” dei procedimenti giudiziari sono al centro

248 Alle volte particolarmente gravi e inspiegabili, anche per gli operatori pili esperti, e con I'esito
di sovraccaricare il ruolo e le funzioni di vertice del sistema giudiziario della Cassazione.
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dell’attenzione nel dibattito politico sia interno, da tempo fermo in Parlamento, quanto
esterno, in sede sovranazionale, tanto da essere stati ripetutamente discussi e rimarcati
nelle competenti sedi europee. In quell’ambito, ad esempio, le criticita piu evidenti erano
state indicate nel corpo delle “Country specific recommendations” indirizzate al nostro
Paese negli anni 2019 e 2020. Con due documenti significativi nei quali la Commissione
Europea, pur dando atto di alcuni (marginali) progressi da noi compiuti negli ultimi anni
(v. Cassazione), ha invitato I'ltalia ad aumentare ['efficienza complessiva del sistema
giudiziario, in specie del settore civile-commerciale-industriale-lavoro. Inoltre, a favorire
ulteriormente la repressione dei diffusi fenomeni di corruzione, anche attraverso una
minore durata dei procedimenti penali, cosi come a <velocizzare> i procedimenti di
esecuzione forzata e di escussione delle garanzie mobiliari ed immobiliari, in materia di
procedimenti giudiziari civili.

In tema, anche la “Relazione per I'anno 2020” adottata dalla Commissione Europea
sottolinea la particolare rilevanza di questi perduranti fattori di criticita giudiziaria del
nostro Paese che risultano essersi poi aggravati, dal 2020, nel contesto negativo della

prolungata emergenza pandemica.

Giustizia: gli obiettivi essenziali della riforma.

Nel Piano in termini proposto, si pone la <limitazione del fattore tempo> della risposta
giudiziaria quale punto centrale dell'interesse nazionale, da raggiungere quale <obiettivo
fondamentale dei progetti e delle riforme da realizzare> nell’ambito del settore giustizia.
Ottenere, la generale riduzione dei tempi di svolgimento di un giudizio che attualmente
continuano a registrare “medie di durata” del tutto inadeguate quando non inaccettabili.
Tutti gli interventi in materia di efficienza della giustizia convergono, al dunque, verso il
comune scopo di riportare, in specie il processo civile italiano ad un modello di efficienza

e competitivita che sia perlomeno in linea con la media europea. Tanto piu considerato

che per uno Stato, I’efficienza dell’amministrazione della giustizia rappresenta un

valore essenziale, con radicamento nella cultura costituzionale comune europea.

Si tratta di un fondamentale ‘obbligo statuale’: un “interesse pubblico” che richiede di
assicurare “rimedi giurisdizionali effettivi” per la tutela dei diritti e interessi legittimi delle
persone fisiche e giuridiche, in specie dei soggetti deboli; che, come al solito, sono i piu
danneggiati dai tempi lunghi attuali della risposta giudiziaria.

Inoltre, un sistema giudiziario efficiente nelle sue diverse componenti (magistrati,
personale ed ausiliari), equilibrato nei tempi e “giusto” nelle interpretazioni date,

sostiene il funzionamento dell’intera economia nazionale, oltre ai cittadini che ne

291

09/11/2022 09/11/2022




























www.contabilita-pubblica.it Dottrina www.contabilita-pubblica.it

e moderne (v. il grave caso, ancora irrisolto, degli uffici giudiziari di Bari insieme a
numerose altre situazioni simili). Infine, per citazione testuale dal Piano in esame, su
aspetti piu specifici: “a porre le giuste premesse per una reale lotta alla recidiva che
ponga al centro la rieducazione e linserimento sociale diversificato dei soggetti
attualmente inseriti nel circuito penitenziario”.

Sulla base di quanto si &€ appena descritto, come dei tanti altri profili esistenti che occorre
sempre meglio approfondire la <riforma della giustizia> in Italia si deve sviluppare in
alcuni ambiti di intervento prioritari, quali sono i seguenti.

Interventi sull’organizzazione attuale degli uffici, I’adozione di “mezzi alternativi”
efficaci rispetto al contenzioso giudiziario e riforma della disciplina professionale
forense.

“Ufficio del processo” e potenziamento del’amministrazione giudiziaria che attualmente
prevede oltre 600 uffici giudicanti (dei quali 398 sedi del Giudice di pace) e 172 requirenti
(Procure della Repubblica e generali di Appello e Cassazione). Insieme alla incisiva
riforma del processo civile tramite l'attivazione di sistemi concretamente efficaci di
mediazione, responsabilizzando i legali e per un bacino potenziale di oltre il 40% del
contenzioso totale piu funzionali rispetto a quelli vigenti, denominati secondo il glossario
europeo: “Alternative dispute resolution” (A.d.r.).

Risultano necessarie, in quanto funzionalmente collegate a quella giudiziaria ordinaria,
altri interventi, sia:

- la riforma del Fisco, o meglio, del “sistema fiscale” complessivo (rinunciata in
Parlamento) che quella della giustizia tributaria (andata in porto con la legge 31
agosto 2022, n.130), considerati i miliardi di €uro coinvolti nelle controversie di quella
“specializzata” che vede l'ultimo grado giudicante di durata media quasi decennale?’
svolgersi in Cassazione. In una sede giurisdizionale giudicante “mista” fra persone ed
imprese con gli uffici erariali e del fisco statale, regionale e comunale o di altri enti
pubblici aventi, per attribuzione di legge, potesta impositive. Quindi, &€ necessario un
intervento complessivo e coordinato con gli effetti positivi che possono essere raggiunti,

da un lato, attraverso una revisione-riduzione degli importi di sanzioni e interessi di mora

261 Sj riporta un dato che sembra incredibile, ma & certificato nelle statistiche ufficiali dell’Organo
giudicante di legittimita (v. il sito informatico della Cassazione): attualmente sono ancora circa
mille i ricorsi ad oggetto tributario da giudicare relativi ad iscrizioni avvenute in Corte nel triennio
2010-2012.
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dal P.n.r.r. per essere impiegate dai Capi degli Uffici giudiziari secondo un mirato
“Programma di gestione”. Strumento programmatico e di verifica che, presso ciascun
Organo giudicante, dovra essere idoneo ad ausiliare, misurare e quindi poter controllare

gli esiti effettivi raggiunti rispetto agli obiettivi di smaltimento individuati per quell ufficio.

Alla Corte di Cassazione destinati 200 Funzionari “Assistenti del processo”2%4,

Ora, con riferimento al settore penale, le attivitd che potrebbero essere affidate agli
“Assistenti all’Ufficio del processo” presso le sei Sezioni ordinarie con competenza
penale della Corte di cassazione, sono quelle che verranno di seguito enumerate®®.

*266 incaricato dalla Dirigenza e dal

Al riguardo, il “gruppo di lavoro dei Direttori di settore
Primo Presidente dopo essersi riunito e confrontato in diverse occasioni successive, aver
esaminata la documentazione disponibile, compresi i contenuti normativi del Bando
selettivo di assunzione e tenuto conto delle valutazioni preliminari fatte, in tema, dalla
primo Presidenza, dalla Dirigenza, come dalla dottrina (ad es. il contributo De Florio in
“Quaderni giustizia”), rispetto alle esigenze funzionali concretamente emergenti dalle
strutture amministrative, ritiene di poter, allo stato, fornire le seguenti indicazioni sulle
attivita espletabili. Queste innovative “figure professionali” di supporto sono presenti, dai
primi di marzo del 2022, in servizio temporaneo negli uffici giudiziari giudicanti, compresa
la Cassazione. Sono stati assunti negli Uffici all'esito di due distinte tornate selettive, con
contingenti diversi, ciascuno previsto per la durata di trenta mesi di attivita. Si tratta, di
un duplice periodo temporale, con previsione di separati contingenti, coincidente nei
tempi con la preventivata attuazione delle necessarie attivita riformatrici, in precedenza
indicate, strutturalmente collegate ai finanziamenti concessi dall’'Unione Europea relativi
ai progetti riformatori. In particolare, di quelli ritenuti essenziali ed attualmente discussi,
in corso di esame dal Parlamento, per la modifica semplificatoria ed accelleratoria di
alcuni istituti degli attuali riti processuali civili e penali.

Quanto sopra, in relazione alle esigenze individuate nei cinque anni di attuazione previsti
dal “Piano nazionale di ripresa e resilienza” in termini proposto dal nostro Paese alla
Commissione dell’'Unione Europea. Allora, rispetto a quanto si & brevemente premesso

ed ai profili innovativi di queste professionalitd temporanee da utilizzare, al meglio,

264 In realta vi hanno preso possesso in 166 ed attualmente sono restati in 154.

265 | 3 VIl Sezione penale funge da “filtro giudicante” del sistema processuale di settore, in specie
adottando le Ordinanze d’'inammissibilita dei ricorsi (v.artt.610,11 e 616 del C.p.p.) e vi sono “co-
assegnati” 137 magistrati giudicanti in servizio nelle sei Sezioni “ordinarie” della Corte.

26 Erg i quali, 'autore del presente testo.
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presso gli uffici delle Cancellerie del settore penale della Corte di legittimita, cid dovra
avvenire nella maniera piu proficua e coordinata rispetto alle concordanti esigenze
operative dei magistrati e del personale dipendente “di ruolo” in servizio nelle Sezioni. Si
tratta di esigenze comparate per le quali si ritiene di proporre, schematicamente, quanto

segue.

Gli “Assistenti” addetti all’ufficio per il processo” quale personale dell’ U.p.p (All.
Il al d.L.80/2021).

In primo luogo, essi devono inserirsi organicamente nella struttura processuale degl
uffici giudiziari giudicanti, ove potrebbero essere addetti ai compiti di seguito elencati,
tutti strettamente connessi alle attivita giurisdizionali giudicanti “proprie” dei magistrati
della Corte di cassazione. Peraltro, si tratta di attivita riconducibili a quanto specificato
nella declaratoria del profilo professionale di appartenenza:

- a partire dallo studio dei fascicoli nella “fase di spoglio” (predisponendo, ad esempio,
delle “schede riassuntive” dei motivi svolti dai ricorrenti per ciascun procedimento) per
supportare il Consigliere addetto nel compimento dell’attivita pratico/materiale delegabile
in sede preliminare. Con, in primo luogo, la basilare verifica relativa alla completezza dei
dati del fascicolo ricorsuale inviato alla Corte trasmesso alle Sezioni dalla struttura del
Registro generale penale. Successivamente, seguendo nella procedura 'ordine interno
di attivita, potrebbero collaborare alle diverse altre operazioni di verifica in affiancamento
al magistrato incaricato del’esame preliminare degli atti ricorsuali della Sezione,
secondo la turnazione di attivita degli stessi, operando l'inserimento dei relativi dati sul
Sistema informatico -Sic-Cassazione penale - sede ove, nei particolari, potrebbero
procedere ai seguenti adempimenti:

a) compilazione della “scheda riassuntiva del ricorso”, mediante la verifica ed il controllo
dei dati personali e processuali inseriti in fase di iscrizione della impugnativa medesima
dal Reg. gen. penale, in specie la Cancelleria di arrivo-iscrizione della impugnativa, con
la formazione del relativo fascicolo recante il numero di Registro generale, progressivo
annuale, della Corte;

b) segnalazione/esecuzione di eventuali richieste istruttorie di integrazione dei contenuti
del fascicolo emerse a seguito delle attivita di riscontro effettuate;

c) partecipazione ad altre attivita preliminari richieste dal magistrato di riferimento;

d) verifica della corrispondenza dei dati presenti sul Sic e SIT-MP relativamente alla

effettiva situazione dei beni confiscati;

304

09/11/2022 09/11/2022










www.contabilita-pubblica.it Dottrina www.contabilita-pubblica.it

per poter garantire la necessaria rapidita del reclutamento, '’Amministrazione potra
procedere alle assunzioni mediante concorsi pubblici per soli titoli, da svolgere su basi
distrettuali anche per la successiva destinazione operativa. Per quanto riguarda i tempi
di attuazione, come da previsioni, si & completata la procedura relativa alle prime
8.000 assunzioni entro i primi del decorso mese di marzo. |n effetti, dal 1°’marzo del
corrente anno, I'Ufficio del processo & divenuto pienamente operativo presso gli Uffici
giudiziari, secondo la distribuzione di risorse prevista, con questa che tiene conto del
carico di lavoro (arretrato patologico, oltre alla pendenza decisoria corrente) e insieme
della dotazione organica dei magistrati togati.

Per la Cassazione agli oltre 400 magistrati addetti, con questa prima assegnazione
di personale, saranno affiancati i 200 Funzionari, neo “Assistenti dell’ufficio per il
processo” in Corte, dei quali 170 assegnati alle sei Sezioni civili e gli altri 30 alle
sette Sezioni penali. Oltre ai “tirocinanti” gia presenti.

Ora torniamo su di un punto essenziale.

La riforma del processo civile.

Occorre ora fare alcuni ulteriori approfondimenti sulla essenziale riforma del processo
civile che viene articolata secondo tre grandi dorsali, in aspetti complementari fra di loro:
1) da un lato, si intende accentuare il ricorso agli “strumenti alternativi per la risoluzione
delle controversie” A.d.r. (Alternative dispute resolution);

2) dall’altro, occorre apportare le necessarie semplificazioni rispetto agli snodi piu critici
del processo civile, in considerazione del fatto che solo a fronte di un processo efficace,
svolto e definito in tempi ragionevoli rientranti nella “media europea” davanti agli organi
dell’Autorita giudiziaria: senza dare possibilita di tattiche di parte unicamente dilatorie, le
misure alternative possono essere in grado di funzionare proficuamente; ed infine,

c) occorre intervenire sul processo esecutivo e sui procedimenti speciali, semplificandoli.

Alternative dispute resolution (A.d.r.).

Uno degli elementi ritenuti essenziali per garantire una maggiore efficienza della giustizia
civile-commerciale-lavoro &€ quello legato alla definizione di efficaci strumenti alternativi
al processo (da imporre alle parti?) per la risoluzione delle controversie che, nella realta,
sono costituiti da quelli individuati e previsti con il disegno di legge rubricato in Senato
come a.S.1662/2021.Tuttavia, occorre incrementarne I'utilizzo ed in particolare garantire
un maggior ricorso ad istituti alternativi, quali: a) I'arbitrato; b) la negoziazione assistita;

e, ¢) la “mediazione rafforzata”.
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Il “giudizio di legittimita” della giurisdizione ordinaria in Corte di Cassazione.

Per quanto attiene ai procedimenti ordinari che si svolgono dinanzi al Giudice nel grado
di legittimita dell’Ordinamento giudiziario, in terza istanza giudicante, il Piano valorizza i
necessari <principi di sinteticita e di auto-sufficienza dell’atto d’impugnazione>.
Aspetti che devono necessariamente contraddistinguere il contenuto degli atti ricorsuali
presentati in una sede giudicante posta dall’ordinamento giudiziario al vertice piu elevato
del nostro sistema giurisdizionale.

Inoltre, il Piano in esame prevede di uniformare le concrete modalita di svolgimento del
procedimento in sede civile per semplificarne, in rito, la definizione mediante I'adozione
maggioritaria della pronuncia resa in camera di consiglio, sia partecipata che non (vedi,
I'art.380 bis del C.p.c.), mantenendo alcune importanti prescrizioni restrittive al pubblico
adottate nel periodo del <covid-2019>.

Nelle norme riformate un’innovazione prevista & quella del possibile “rinvio pregiudiziale”
dal giudice di merito in Corte di Cassazione.

Questa modifica del rito prevede la potesta del “giudicante di prima istanza”: Tribunale
ordinario e tributario di rivolgersi direttamente alla Corte di Cassazione durante la propria
fase istruttoria, per sottoporle la risoluzione di una questione “nuova” in nomofilachia e
distinta da un triplice profilo:

1) in quanto non ancora affrontata dalla Corte;

2) questione di puro diritto e di particolare importanza giuridica tanto da presentare delle
gravi difficolta interpretative in quello ed in successivi giudizi; e, quindi sia:

3) suscettibile di riproporsi in numerose controversie tali da costituire dei casi seriali che
possono integrare un “filone giudicante”.

In questo modo, si trovera favorito, e anticipato, il raccordo con il dialogo tra gli organi
giudicanti di merito e la Corte di Cassazione, organo di vertice giurisdizionale che vede
valorizzato il proprio fondamentale ruolo nomofilattico. Circa i tempi di attuazione, saltato
il 2021, si stima che le “leggi delega” possano essere adottate entro la fine del primo
semestre del c.a. e che i decreti legislativi attuativi possano poi essere pubblicati entro
la fine del 2022. Mentre, si pud stimare che, entro la fine del 2023, possano essere
adottati eventuali, ulteriori, strumenti di normazione secondaria e amministrativi quando

ritenuti necessari (decreti ministeriali e regolamenti).
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IL VALORE DELLA GIUSTIZIA IN ITALIA.

In Italia, sono stimati in oltre 200 i miliardi annualmente prodotti dal ”settore della
giustizia” di questi quasi il 10 per cento si perde per inefficienza organizzativo
strutturale, tempi lunghi e talvolta anche grave contraddittorieta delle risoluzioni
giudiziarie, infine adottate. Mentre, in Cassazione, si accumulano quasi 50 miliardi
di controvalore (rispetto al dichiarato di oltre 43 mila ricorsi) relativi a cause ivi
arretrate nel solo “settore tributario di legittimita”?’® ed al netto delle altre. Ovvero,

a poter realmente affermare che:
“c’e una finanziaria nascosta tra le carte della Corte”.

In ogni caso, e siamo alle azioni politico amministrative di un precedente Esecutivo, dopo
'emanazione del Decreto adottato in materia e denominato della “pace fiscale” il n.119
del 23 ottobre 20182%"° si era tentato, prima del voto, di emendarne “utiimente” il testo
normativo introducendovi delle disposizioni correttive?®®, ma senza riuscire a ottenere
alcun esito positivo. Infatti, insieme a diversi altri qualificati proponenti, fra i quali il Primo
Presidente, era stata segnalata a quel Governo cosi come al Legislatore parlamentare,
durante l'iter di conversione in legge di quella decretazione, una possibile, e quanto mai
auspicabile, integrazione di quelle fonti normative allora in esame per I'approvazione
parlamentare, inviando una bozza di proposta emendativa di legge in materia, recante
ad oggetto:

“Interventi urgenti per assicurare la funzionalita del settore civile-tributario della
Corte di cassazione”.

Si trattava della proposta, allora emendativa, ora organicamente inserita in altro testo'
all’epoca indicata quale possibile modifica ed integrazione del testo di quel Decreto
fiscale in conversione, dinanzi al Parlamento, nell’'ottobre 2018. Data la sua perdurante

attualita consisteva, e consiste, ove lo si voglia riprendere in esame, in un elaborato di

278 Cifra calcolata unicamente in relazione alle oltre 42.000 controversie tributarie arretrate.

279 Con la pubblicazione in Gazzetta Ufficiale S. 0. n.147 del 2018 e con vigenza dal 24 ottobre
2018.

280 Impropriamente ivi denominato come “emendamento Palumbo”

281 Esattamente nel cap.98 del testo dell’autore del presente intitolato: “Diritto, economia e
giurisdizione” dove trova sviluppo nelle pagine 410 e seguenti.
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LA RIFORMA DELLA GIUSTIZIA TRIBUTARIA E LE FUNZIONI DELLA CORTE DI
CASSAZIONE.

Il contenzioso fiscale, insieme al civile, rappresenta un settore giurisdizionale cruciale
per l'incidenza che attualmente ha, in negativo, sul’economia nazionale e per gli effetti
dannosi ulteriormente prodotti sulla collettivita incidendo sulla fiducia degli operatori
economici. Proprio per evitare questi esiti deve essere rivisto nella prospettiva doverosa
di dare “certezza giuridica” e rapidita del contenzioso sia interno che agli investitori esteri.
Al contrario, accade che nel settore processuale “civilistico” e tributario i tempi giudicanti,
in specie quelli verificati presso la Cassazione (ove, incredibilmente, sono quasi 1.000 i
ricorsi “ultradecennali” relativi agli anni 2010, 2011 e 2012 rimasti ancora da definire),
risentono fortemente delle criticita legate ai tempi lunghi e insieme agli esiti controversi
dellamministrazione della giustizia di una “giurisdizione specializzata”: 'unica che non
sia prevista dalla Costituzione.

Una materia ed una giurisdizione che poi un legislatore quantomeno incauto, se non
improvvisato, con la riforma processuale del 1991 ha fatto divenire “mista” unificandola
proprio nella sede piu alta, quella del <giudizio di legittimita>. In particolare: anche sotto
il profilo quantitativo, I'entita del contenzioso tributario costituisce la componente piu
importante dell’arretrato civilistico che si & progressivamente accumulato, negli ultimi
venti anni, dinanzi alla Corte di Cassazione (attualmente sono piu di 112.000 i ricorsi
civili arretrati, dei quali oltre 43.000 sono stati iscritti in materia di contenzioso erariale?3).
Una Corte superiore con attribuzione legislativa di “competenza nazionale” presso la
quale, nella generica previsione dell’art.62 del c.d. “Codice processuale tributario”
mediante un decreto amministrativo del Primo Presidente del 19-21 giugno del 1999,
venne istituita una Sezione, correntemente definita” tributaria”. Un organo giudicante
interno che, nella cronologia istituzionale della Corte, assumeva la denominazione di V
Sezione civile: l'unica struttura giudicante che nella storia dellorgano superiore (dal
1876) non sia stata istituita per legge. Si € trattato di situazione anomale ed illegittima
perdurata per oltre 23 anni?®* durante la quale gli interventi possibili sono sempre stati

limitati e lontani dalle effettive necessita.

293 Mentre, altri 15.000 circa sono relativi a ricorsi in materia d’immigrazione.

294 Occorre sottolineare che per istituire una nuova Sezione al Consiglio di Stato ed una nuova
ripartizione giudicante centrale della Corte dei conti &€ sempre occorsa una specifica disposizione
legislativa.
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La Commissione si & avvalsa del contributo di qualificati esperti, provenienti dalle diverse
categorie professionali, quali: operatori e studiosi della materia, giudici tributari del merito
come della Corte di cassazione, di componenti del’Organo di autogoverno della
magistratura tributaria (in specie, il “Consiglio di Presidenza della giustizia tributaria”) di
rappresentanti qualificati e operativi del’ Amministrazione finanziaria e del’Agenzia delle
entrate-riscossione.

Alla suddetta Commissione ministeriale era stato richiesto di presentare, entro il 30
giugno 2021, una compiuta Relazione contenente proposte e interventi di settore che
potessero essere formalizzati in atti normativi del Governo, o del Parlamento, aventi ad
oggetto nuove regole a disciplina sia della struttura organizzativa della giustizia tributaria
che del suo funzionamento. In materia, come lodevolmente appena avvenuto per
'ordinamento divenuto “professionale” dei giudici tributari, le altre “leggi delega” possano
essere adottate entro la fine dell’anno in corso, 2022, mentre i decreti attuativi potranno,
nella prevedibile tempistica, essere adottati entro la fine del primo semestre successivo.
Cosi, si pud stimare ragionevolmente che, entro la fine dell’anno 2023, potranno essere
adottati quegli eventuali ulteriori strumenti attuativi (decreti ministeriali e/o regolamenti)
necessari per la compiuta applicabilita delle intervenute modificazioni normative.

| diversi progetti realizzabili in Corte di Cassazione.

Ovviamente, a parte I'attuazione del progetto piu importante, come tale di probabile
durata decennale, relativo alla necessaria normalizzazione di attivita della giurisdizione
tributaria di legittimita, settore ove I'arretrato in Corte (organo dove, nel 2019/20, erano
tendenzialmente 60.000 gli “erariali” rispetto agli oltre 121.000 ricorsi civili depositati e
da definire, iscritti dall’anno 2012 in poi) rappresenta un “controvalore” dichiarato, dalle

rispettive parti, pubbliche e private, di quasi 50 miliardi di euro®” per il quale necessita

'adozione di uno specifico incarico di studio e progetto da parte del Ministero della

Giustizia,. Comunque, si possono rapidamente far partire diverse altre utili attivita.

In effetti, e considerato che il tributario rientra nel settore civile, per entrare subito nello
specifico, enumeriamo alcuni dei possibili “progetti di efficienza’ che si propongono,
insieme a quelli connessi per il “recupero dei diversi cespiti erariali giudiziari” attribuibili

all’impegno <aggiuntivo, quanto retribuito> di attivita ulteriori che possono essere svolte

297 Ricordiamo che il calcolo, pur riferito al solo contenzioso tributario di legittimita, in termini
assoluti, equivale al valore complessivo del contenzioso tributario di merito svoltosi nell’anno
2017.
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Inoltre, un altro aspetto innovativo diverso dagli ambiti processuali ed amministrativi che
potrebbe essere preso in una seria considerazione, avendo in diverse occasioni avuto

dei precedenti specifici restati occasionali, &€ quello seguente.

Il “Palazzo di giustizia di Roma” sede della Corte di Cassazione: una possibile
“area museale - parziale” o luogo per eventi musicali stagionali.

In effetti, per la Corte, altre utilitd innovative sono possibili unitamente a un progetto
giuridico culturale per l'istituzione di una sua parte ad “area museale” visitabile da parte
di un pubblico selezionato, prenotato, efficacemente controllato e pagante, con itinerario
delineato all'interno solo di alcune parti dello storico “Palazzo di Giustizia”, nella giornata
del sabato, in luoghi compatibili con le necessarie esigenze di sicurezza. Le “guide”
necessarie con assistenti potrebbero essere costituite da dipendenti volontari che
parlino correntemente almeno la lingua inglese (auspicabili anche francese e spagnolo).

| relativi proventi economici possono essere significativi.

Comunque, sono intanto realizzabili altre misure gestionali positive, ricercando anche
forme ulteriori di risparmio e qualche iniziativa innovativa tornandovi con maggiori
dettagli: ad esempio, come sopraindicato, ad un possibile utilizzo con visita “prenotata”
di una parte dello storico “Palazzo di Giustizia”. Attraverso un itinerario ben delimitato e
con l'osservanza di rigorose norme di prudenza e sicurezza, in veste di “area museale”
visitabile. Sarebbe iniziativa a pagamento e prenotazione elettronica obbligatoria rispetto
alle tante richieste che vengono quotidianamente fatte, attuabile per gruppi di persone
opportunamente selezionate®! osservando una tempistica di prenotazione che deve
risultare congrua ai fini dell’effettuazione dei controlli soggettivi preventivi sui richiedenti
visitatori. Nel caso, i relativi proventi necessariamente da regolamentare, potrebbero
andare parzialmente a finanziare qualcuna delle attivita di manutenzione svolte dalla

speciale “Commissione per la conservazione ed il restauro del Palazzo di giustizia”.

301 Con possibile apertura il sabato, dalle ore 10 - 18, prenotazione elettronica nominativa “a
numero programmato” con un anticipo temporale che consenta la compiuta identificazione di
sicurezza per ciascun visitatore. Retribuzione con straordinari pagati per “guide “e Carabinieri di
servizio.

301 Con possibile apertura il sabato, dalle ore 10 - 18, prenotazione elettronica nominativa “a
numero programmato” con un anticipo temporale che consenta la compiuta identificazione di
sicurezza per ciascun visitatore. Retribuzione con straordinari pagati per “guide “e Carabinieri di
servizio.
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oltre®?® della misura irrogabile a carico di ciascun ricorrente. Occorre poi considerare
l'iscrizione di oltre 55.000 ricorsi penali sia nel 2016 che nel 2017 e di 52.000 nel 2018
(pero, con il risultato di oltre 56.000 sentenze pubblicate = piu 4.000 di saldo positivo).
Una capacita decisoria della Corte penale che, con numeri sostanzialmente analoghi, si
verifica ormai da piu di un decennio e, di questi, nel’anno decorso, oltre 36.000 sono
stati dichiarati inammissibili: pari ad oltre il 60% dei casi. Anche per il 2019 i ricorsi penali
rivolti alla Corte sono stati oltre cinquantamila ed anche li le sanzioni erogate saranno
almeno equivalenti all’entita elevata del decorso anno. Infine, resta da sottolineare al
lettore un fatto grave in un’epoca telematica: ossia quello che non esistono e quindi non
sono disponibili delle fonti statistiche attendibilmente consultabili in materia. Si deve
aggiungere che nel biennio “covid2019” il numero delle impugnative & poi notevolmente
sceso, mentre le dichiarazioni sanzionatorie sono salite (7 su 10) ed il loro importo pure:
basta moltiplicare le oltre 30.000 per 3.000 per sfiorare quota 100 milioni di €uro e
di questi oltre 70 sono irrogati ai termini decisori delle ordinanze d’inammissibilita
emesse dalla VIl Sezione penale.

Nel seguito, occorre parlare, anche per farla conoscere alla platea dei lettori, di quella
specifica istituzione denominata “Cassa delle ammende” un organismo che costituisce
un particolare ente pubblico statale inserito nel settore penitenziario del Ministero della
giustizia, nel DAP.

Peraltro, costituisce un organismo centenario e benemerito avendo scopi assistenziali e
benefici per I'attivita istituzionale rilevante da svolgere con entrate finanziarie che diverse
norme processuali penali (una decina) prevedono economicamente di poter alimentare,
mediante quegli introiti economici “da sanzione” equiparati normativamente ad imposta.
In specie, di quelli legati agli esiti negativi decisi (inammissibilita del ricorso proposto) nel
giudizio svolto dinanzi allorgano giudicante di vertice del sistema giurisdizionale

ordinario: la Corte di Cassazione.

La “Cassa delle ammende” Ente destinatario delle sanzioni previste dall’art.616

del Codice di procedura penale.

325 |n realta, in caso di “grave colpa processuale” considerata ricorrente nei c.d. ricorsi definibili
“de plano” la cifra base di €uro 3.000 per ciascuno dei ricorrenti e pud anche aumentare
nell'importo e raggiungere gli euro 4.000.
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LA RIFORMA DELL’ORDINAMENTO GIUDIZIARIO (r.D. 30 gennaio 1941, n.12).

Occorre sottolineare come nelle parti dedicate del Piano nazionale di ripresa e resilienza
nell’ambito dell'intervento integrato rivolto a consentire gli obiettivi di essenziale recupero
di efficienza dell'intero comparto della giustizia, in specie di quella ordinaria, assumono
un importante rilievo, accanto ed oltre le modificazioni di istituti processuali, gli interventi
di riforma dell’Ordinamento giudiziario previsti: in particolare, la concomitanza con il
rinnovo elettivo quadriennale del C.S.M. modificato per legge che avviene a settembre
2022. Proprio per questo motivo, era stato approntato un anticipatorio “disegno di legge
governativo” di organica riforma di molte delle norme ordinamentali giudiziarie vigenti
che si trova allesame deliberativo della competente Commissione parlamentare34°.
Almeno negli intenti riformatori enunciati, si tratta di un intervento legislativo che non &
diretto a esplicare effetti unicamente sotto il profilo ordinamentale dell’organizzazione
della magistratura e del suo Organo autonomo di “autogoverno”, il “Consiglio superiore
della magistratura” perseguendo un obiettivo piu generale, per produrre conseguenze
dirette che si vogliono positive incidenti sull’efficienza complessiva dellamministrazione
della giustizia.

Gli obiettivi specifici.

In effetti, I'articolato riformatore sopra-citato si pone gli ambiziosi obiettivi di ottenere un
generale miglioramento di efficienza nella complessiva gestione di mezzi, sedi, servizi e
risorse umane disponibili negli uffici, un risultato da conseguire attraverso una serie di
innovazioni date per ammodernare I'organizzazione complessiva dell’attivita giudiziaria.
Tuttavia, nel sistema costituzionale dei poteri occorre continuare a garantire un esercizio
di “governo autonomo” della magistratura “ordinaria” che, pur con tanti difetti, resti libero
da condizionamenti politici esterni e insieme correntizi prevalenti all’interno dell’'organo.
Quindi, dall'influenza di logiche di appartenenza a gruppi associativi piu che all'organo
rappresentativo e occorre pure evitare riforme improntate unicamente all’interesse
“efficientistico” inseguendo solo numeri e non il profilo qualitativo del buon andamento
nellamministrazione della giustizia.

In particolare, attraverso le previste modalita di attuazione della riforma con riferimento
al tema fondante dell’organizzazione dell’attivita degli uffici, insieme ad una voluta diretta

incidenza dell'intervento normativo sulla gestione efficiente del comparto giustizia, gli

340 |vi registrato come atto Camera n.2681 dell’anno 2021.
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IL CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA.

Riformare I'organo, come confermato dalla titolare del Ministero della giustizia3*' il 21
gennaio dell’anno scorso in occasione della comunicazione fatta nella solenne cerimonia
dell'inaugurazione dell’Anno giudiziario in Corte di Cassazione, costituisce un obiettivo
dichiarato del Governo. Oggetto ripreso con 'esame collegiale di una proposta di riforma
normativa presentata nel Consiglio dei ministri dell’11 febbraio successivo. Rispetto a
fatti passati e recenti dell’'organo rappresentativo della magistratura che, con le sue
crescenti distorsioni, hanno definitivamente confermato, nella stessa pubblica opinione,
la necessita urgente di riformare il meccanismo di elezione dei componenti del Consiglio
superiore della magistratura, divenuto unicamente di tipo “correntizio”.

Tanto insieme a una rimodulazione complessiva dell’'organizzazione interna divisa per
oggetti affidati alle competenti Commissioni dell’organo di rilievo costituzionale che
nasce, per la giusta idealita dei “Costituenti”, a concreta tutela dell’autonomia e
indipendenza dell’ordine giudiziario e dei suoi organi. Quindi, allo scopo di garantire una
forma di “autogoverno” effettivamente improntata ai soli valori costituzionali espressi nei
principi di buon andamento e imparzialita della funzione giurisdizionale per i “cittadini”.
Sui tempi di attuazione della riforma: con il citato D.m. 26 marzo 2021, a P.n.r.r. gia
presentato in Parlamento, la Ministra aveva istituito una Commissione di studio per le
specifiche iniziative di riforma del sistema elettorale e del funzionamento strutturale del
Consiglio superiore della magistratura, insieme ad azioni migliorative di altri profili
considerati sensibili dell’ordinamento giudiziario. Lavori per i quali, il 15 maggio 2021 era
indicato come data possibile di fine lavori della Commissione, sede nella quale, come
scritto in precedenza, sono stati articolati temi affidati al’'opera di sotto-Commissioni342

con le proposte rese collegiali inviate poi al’esame parlamentare.

341 5j tratta della prof. Marta Cartabia.

342 | 3 prima ha per oggetto la riforma dei criteri delle valutazioni di professionalita dei magistrati,
il funzionamento dei Consigli giudiziari, la rinnovata selezione per gli incarichi direttivi e
semidirettivi e per I'accesso alle funzioni giudicanti e requirenti di legittimita, inoltre, la disciplina
generale di accesso alla magistratura e quella sostanziale e processuale degli illeciti disciplinari.
La seconda sotto Commissione, per competenza interna, si dovra concentrare sul tema della
ottimale organizzazione degli uffici giudicanti e requirenti, dell’organizzazione degli uffici del
Massimario anche in Corte di Cassazione e sulla disciplina dei rapporti tra magistrati ed attivita
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IL PIANO NAZIONALE DI RIPRESA E RESILIENZA NELLE “RIFORME ABILITANTI”

Gli “investimenti strategici” previsti nel <Next generation Italia> in materia di
“semplificazione amministrativa, normativa e di concorrenza”.

La necessita vitale di semplificazione e razionalizzazione della legislazione.
L’eccesso del numero di leggi insieme alla loro formulazione spesso carente, anche o
soprattutto nella chiarezza espositiva, ostacolano non solo la vita dei cittadini ma frenano
gli operatori d’'impresa, insieme alle loro iniziative economiche. Nella situazione italiana,
la semplificazione della legislazione costituisce I'altro intervento riformatore essenziale
per favorire la ripresa - in crescita - del Paese e supportare trasversalmente tutte e sei
le principali missioni del <Piano nazionale di ripresa e resilienza>. Rammentiamo che,
negli ultimi decenni, in Italia, sono state individuate alcune politiche con sperimentazioni
di limitata semplificazione normativa che hanno avuto effetti molto parziali in termini di
rimozione di vincoli e oneri, per due ordini di ragioni:

a) il progressivo impoverimento di mezzi, risorse finanziarie, umane e strumentali ha
indebolito la capacita amministrativa della P.a. e 'adozione di misure di semplificazione
legislativa sporadiche non accompagnate dai necessari interventi strutturali di carattere
organizzativo, non pud essere strumento risolutivo.

Ora, il P.n.r.r. offre 'opportunita di superare i limiti che finora sono stati incontrati e resi
non superabili nell’azione di tentata semplificazione normativa, agendo contestualmente
sul versante dell’organizzazione e digitalizzazione della P.a. compiendo un essenziale
sforzo di investimento. In termini, le riforme per la semplificazione e razionalizzazione
della nostra legislazione previste dal P.n.r.r. potranno contribuire alla realizzazione degli
investimenti e delle riforme, entro i tempi e con le modalita previsti dal Piano, con azioni
da velocizzare in questo 2022 e, meglio, ad innovare 'ordinamento a regime. Nel quadro,
gli interventi di semplificazione piu urgenti, a partire da quelli strumentali alla
realizzazione dei progetti finanziati nel’ambito medesimo del P.n.r.r. saranno adottati
attraverso un decreto-legge approvato dal Consiglio dei ministri entro il maggio corrente,
per essere convertito in legge entro il prossimo luglio. Mentre, gli altri interventi necessari
saranno realizzati attraverso leggi ordinarie, di delegazione legislativa e attuate con i
relativi decreti delegati, tutti strumenti da approvare entro il presente anno 2022. Per
quanto riguarda il rafforzamento delle strutture previste ad attuare la semplificazione
amministrativa e normativa, I'obiettivo essenziale che viene delineato nella riforma &
quello rappresentato di seguito.

Infatti, la “semplificazione amministrativa” che discende da quella “normativa”
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necessitate della finanza pubblica e per destinare maggiori risorse al finanziamento delle
riforme complessive della tassazione e della spesa pubblica. Si tratta, inoltre, di
implementare il “bilancio di genere” e potenziare ulteriormente il “green budgeting” cosi
da poter avere un piu ampio, quanto significativo, set informativo per i pubblici poteri
relativo alle dimensioni, anche finanziarie, di questi fenomeni. Un risultato da ottenere,
anche nella riduzione dei tempi di pagamento necessari da parte di organi e uffici della
nostra pubblica Amministrazione, evidenziando, in proposito, che la normativa nazionale
vigente gia stabilisce i termini di 30 o 60 giorni previsti dalla Direttiva 2011/7/UE a cui le
diverse P.a. si devono attenere. Si deve ricordare poi che, negli ultimi anni, sia pure
disorganicamente, I'ltalia ha realizzato numerosi interventi, a carattere normativo,
amministrativo e strutturale (concessioni di liquidita per il pagamento dei debiti pregressi,
misure di garanzia per il rispetto dei tempi di pagamento della P.a. uniti alla creazione di
sistemi informativi di monitoraggio), volti a favorire la riduzione dei tempi eccessivi di
pagamento dei debiti commerciali. Per effetto di tali interventi, si & registrata una
continua e sistematica riduzione dei tempi medi di ritardo, per i diversi comparti delle
P.a. pure avvenuti con dinamiche e livelli significativamente differenziati tra di loro.
Comunque, al fine di migliorare ulteriormente, realizzandoli pienamente, negli obiettivi di
riduzione dei tempi di pagamento, si procedera a implementare le attivita di monitoraggio
in corso, attraverso la definizione di appositi indicatori desunti dalla base dati contenuta
nel sistema informativo della “Piattaforma per i crediti commerciali” (P.c.c.) gestito
dal Ministero dell’economia e delle finanze.

Si deve ricordare che tale attivita di implementazione degli indicatori di monitoraggio

doveva essere realizzata entro il quarto trimestre 2021.

“Missione salute”.

La sesta missione prevista dal P.n.r.r. in esame vede stanziare la somma di 18.5 miliardi
(dei quali 15,6 miliardi sono resi disponibili direttamente dal “Dispositivo europeo del
RRF” e 2,9 dal “Fondo di recovery”) per il rafforzamento dei servizi sociosanitari e di
previdenza sul territorio. Con I'obiettivo “comune” di rendere moderno e digitale il sistema
sanitario nazionale “di base” per meglio garantire I'equita delle prestazioni medico-
infermieristiche nell’accesso dei cittadini alle cure secondo i migliori principi del “Sistema
sanitario nazionale”®%2. |l Piano investe nell'assistenza di prossimita, con previsione

dell’attivazione di 1.288 “Case di comunita” e di 381 “Ospedali di comunita”.

352 | egge n.833 del 1978.
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UNA SINTESI FINALE SUL PIANO DI RIFORME CONTENUTO NEL P.N.R.R.

Nel suo Piano nazionale, il Governo ha previsto alcune <riforme paradigmatiche> dei
veri e propri “simboli” per contribuire alla modernizzazione del Paese e potere ricreare
condizioni favorevoli all’attrazione degli investimenti esteri.

1) lIa riforma della pubblica Amministrazione.

E finalizzata ad affrontare il problema di efficienza determinando la modernita digitale,
come a ribaltare lo scarso investimento di Stato ed Enti pubblici finora fatto nel capitale
umano e la sua valorizzazione all'interno della P.a. per favorire 'assunzione di giovani
nelle attivita lavorative pubbliche, oltre ad allargare le possibilita di quelle private. In
primo luogo, come abbiamo visto in precedenza, la riforma prevede dei cospicui
investimenti rivolti al miglioramento della digitalizzazione dei servizi resi dalla pubblica
Amministrazione.

Il) 1a riforma della giustizia.

Negli annunci costituisce un intervento di grande complessita, estremamente articolato,
rispetto ai problemi pluridecennali che mira a risolvere, in primo luogo, I'aspetto esiziale
dell’eccessiva durata dei processi, in specie civili, commerciali e delle cause di lavoro
prevedendo numerose assunzioni temporanee di personale, anche tecnico, e di mezzi
e sistemi telematici per cercare di ridurre I'arretrato giudiziario.

Un discorso a parte occorre fare per il sistema fiscale complessivo e quello della giustizia
tributaria.

Per il settore giurisdizionale sono previsti interventi per la revisione e semplificazione di
diverse fasi e procedure giudiziarie, aumentando i possibili casi di ricorso preventivo alla
mediazione “rafforzata” nelle controversie civili e commerciali, il “rinvio pregiudiziale” alla
Corte di Cassazione, oltre agli interventi di semplificazione in specie del rito civile. Inoltre,
Il “Piano nazionale” prevede interventi di semplificazione normativa per la concessione
di permessi e autorizzazioni con interventi sul “Codice degli appalti pubblici” e
I'attuazione di riforme a concreta tutela della concorrenza.

Il) la riforma complessiva del “sistema fiscale”:

costituisce un altro enorme tema, un “cantiere aperto”, ulteriormente da approfondire.
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IX) | PRINCIPI DELLA COSTITUZIONE SULLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE.
IL GOVERNO, LE REGIONI E GLI ALTRI ENTI PUBBLICI TERRITORIALI.

L’ltalia € uno “Stato regionale” composto da venti realta territoriali distinte (cinque delle
quali aventi per le loro riconosciute particolarita uno “Statuto speciale di autonomia
differenziata”)**® che, in base alle norme della Carta costituzionale, prevede diversi altri
“livelli di governo” della popolazione. A partire da quello centrale statale, con organi
aventi attribuita una competenza nazionale, per passare ai governi regionali ed agli altri
ambiti locali, con le residuali funzioni ancora rimaste alle oltre cento Provincie, le dodici
Citta metropolitane in avvio funzionale, giungendo alle essenziali competenze attribuite
agli ancora quasi ottomila Comuni esistenti**, oltre quelle che normative “speciali” hanno
previste per Roma, “Capitale della Repubblica”. Infine, vi sono le attribuzioni di altri
enti pubblici ancora istituiti su parti dei territori, quali le Comunita isolane e montane o le
Unioni di Comuni (frutto di accorpamenti dell’ente di base).

Come vedremo, sia pure in estrema sintesi, si tratta di un insieme istituzionale
molto complesso nella “gestione amministrativa” dato che si trascina numerosi
problemi strutturali, alcuni, forse dall’epoca dell’unificazione dello Stato italiano
avvenuta negli anni fra il 1861 e il 1870.

In materia, il principio fondamentale che deve informare tutte le istituzioni, organi, servizi
ed uffici pubblici della Repubblica & quello di dover garantire 'eguaglianza fra i cittadini.
Una situazione di essenziale importanza nel nostro Stato declinata nell’art.3, primo
comma, in “senso formale” (attraverso le norme di legge) e nel secondo paragrafo,
imposto come valore da raggiungere in “termini sostanziali” (con atti concreti). Mentre,
lo strumento applicativo principale delle azioni gestionali pubbliche risiede nalla corretta
e tempestiva adozione del complesso normativo della “Legge generale sul procedimento
amministrativo” del 1990 che deve essere resa “digitale” e “trasparente” per i cittadini e

le imprese, ovvero gli “utenti” della P.a.
La responsabilita funzionale ed economica dei dipendenti pubblici”.

Una norma, quella contenuta nell’articolo 28 che deve essere vista in collegamento

sistematico e funzionale con gli artt.3, 52-54, 81, 97, 98, 117-119 e seguenti della Carta

33| riferimento & agli articoli 114, 115 e 116 della Costituzione della Repubblica.

354 Sono rimasti 7.916.

35 L egge n.69 del 2009 di riforma del “federalismo fiscale” e norme su “Roma Capitale”.
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delle procedure vengono chiamati a rivestire le particolari funzioni loro spettanti per ruolo
e qualifica funzionale negli uffici pubblici di assegnazione ove, comunque, essi devono:
“I cittadini cui sono affidate funzioni pubbliche hanno il dovere di adempierle con
disciplina ed onore, prestando giuramento nei casi stabiliti dalla legge”.

La pubblica Amministrazione nella Costituzione.

Oltre le diverse “Norme di principio” presenti nella Carta fondamentale repubblicana, in
tema, questa contiene le uniche due espresse nella “Legge primaria della Repubblica
italiana” collegate dagli articoli 3, 5 e 81 della Carta. In specie, alla prescrizione
fondamentale dell’eguaglianza formale e sostanziale, al valore di principio strutturale
delle istituzioni di attuare il decentramento, ma anche alle esigenze di bilancio, dopo la
discutibile riforma costituzionale del 2012, sono quelle seguenti.

In effetti, la prima norma & rubricata.

Art.97: “Gli obblighi di bilancio, buon andamento ed imparzialita della P.a.”

“Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con l'ordinamento dell’'Unione europea,
assicurano l'equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del debito pubblico®®.

| pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano
assicurati il buon andamento e I'imparzialita dell’'amministrazione.

Nell'ordinamento degli uffici sono determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le
responsabilita proprie dei funzionari.

Aqli impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, salvo i casi
359

stabiliti dalla legge
Mentre, in base alla seconda:

Art.98: “l pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della Nazione”.

“I pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della Nazione. Se sono membri del
Parlamento, non possono conseguire promozioni se non per anzianita. Si possono con
legge stabilire limitazioni al diritto d’iscriversi ai partiti politici per i magistrati, i militari di
carriera in servizio attivo, i funzionari ed agenti di polizia, i rappresentanti diplomatici e

consolari all’estero™0.

38 ]| primo comma nell’attuale sua formulazione & stato aggiunto dall’articolo 2 della Legge
costituzionale del 20 aprile 2012, n.1.

9 Comunque svolti in forma di “pubblica selezione”.

360 Rappresentano le categorie specifiche di pubblici impiegati che, insieme agli appartenentialla
carriera prefettizia, sono stati normativamente esclusi dalla “privatizzazione” del rapporto di
lavoro determinata dal Decreto legislativo n.29 del 1993.
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X) IL PROCEDIMENTO AMMINISTRATIVO IN ITALIA.

L’attuale stato della tecnologia digitale nei servizi pubblici.

In effetti, soltanto nell’agosto 1990, con la legge n.241, I'ltalia si &€ dotata di una normativa
generale sul procedimento amministrativo adottando, sul modello dello Stato francese,
una tipologia procedurale “standard” da applicare nelle attivita devolute ad ogni ente
pubblico presso tuttii “livelli di governo” istituiti da quello centrale al locale, nell'interesse
dei cittadini, associazioni, enti ed imprese. Tuttavia, il nostro Paese si trova molto indietro
con l'applicazione tecnologica in generale ed in una fase di forzata trasformazione di
settori specifici secondo novita normative e tecnologiche, come di seguito vedremo.

La c.d. “transizione digitale” nella pubblica Amministrazione. In particolare, le
disposizioni normative degli articoli 97, 98, 28, 81, 117, 118 e 119 della Costituzione
viste nel futuro della pubblica Amministrazione.

Il presente elaborato segue le linee guida del rapporto redatto dal Servizio studi della
Camera dei deputati %®' ove si ricostruisce analiticamente lo stato attuale della situazione
di c.d. “transizione digitale” in Italia. Nella specie, costituisce I'obiettivo che dovranno
attuare nei prossimi dieci anni gli uffici pubblici formati dagli incaricati di attivita e servizi
da svolgere nell'interesse collettivo di ogni livello di governo costituito nel Paese: dal
centrale al locale.

Il Ministero per I'innovazione tecnologica e la transizione digitale.

Allora, seguendo la ricostruzione operata nello studio redatto dall’organo parlamentare,
si deve partire dal dato politico-esecutivo, innovativo rispetto al passato. Infatti, con la
formazione del Governo Draghi, nel febbraio 2021, & stato nominato il Ministro, senza
portafoglio, per l'innovazione tecnologica e la transizione digitale®? con attribuzione della
delega ad esercitare le funzioni, di norma, spettanti in materia al Presidente del
Consiglio. In effetti, tra i primi atti del Governo in carica, si segnala I'adozione del decreto-
legge 1° marzo 2021, n.22, testo il quale, oltre a riordinare le attribuzioni di alcuni altri
Ministeri, interviene, anche, sulle funzioni del Governo in materia di innovazione
tecnologica e per la transizione digitale. In particolare, prevedendo che il Presidente del

Consiglio promuova, indirizzi e coordini I'azione del Governo in diverse materie. Tra le

361 || Rapporto parlamentare citato & datato 31 marzo 2021.
362 || ministro nominato & stato Vittorio Colao, gia manager di importanti imprese di interesse
pubblico.
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IL DOSSIER PARLAMENTARE SULLA DIGITALIZZAZIONE DELLA P.A.

1) Il contenuto di settore nel “Piano nazionale di ripresa e resilienza”: il P.n.r.r.

Nella bozza, come si trova poi espresso nel testo definitivo, del <Piano nazionale di
ripresa e resilienza> trasmessa dal Governo al Parlamento il 15 gennaio 2021, ampio
spazio é dedicato alla “impresa” consistente nella necessaria “digitalizzazione” sia degli
uffici della P.a. che di parti strutturali di collegamento del sistema produttivo nazionale
complessivo del Paese. Infatti, la “mission one” del Piano, & quella denominata
“Digitalizzazione, innovazione, competitivita e cultura” prevede come obiettivo

HiH

generale del nostro Stato proprio quello dell’"innovazione del Paese in chiave digitale,
grazie alla quale innescare un vero e proprio cambiamento strutturale" investendo
in ampi settori di intervento, quali i seguenti:

a) digitalizzazione e modernizzazione, in generale, della pubblica Amministrazione; b)
riforma della giustizia; c) innovazione del sistema produttivo; d) realizzazione della banda
larga (5G); e) investimento sul patrimonio turistico e culturale; f) riforma del fisco e della
giustizia “tributaria”.

Piu in particolare, le linee fondanti di intervento della missione si sviluppano attorno a tre
componenti progettuali:

1) digitalizzazione, innovazione e sicurezza nella P.a.; 2) digitalizzazione, innovazione e
competitivita del sistema produttivo; 3) turismo e cultura 4.0.

Mentre, le risorse complessivamente destinate alla “missione 1” sono 46,3 miliardi
di euro, pari al 20,7 per cento delle disponibilita di urgente utilizzo in materia di riordino
delle attribuzioni dei Ministeri®®® nel’ambito delle risorse totali del Piano.

Risorse per cultura ed istruzione.

Nel quadro generale, la digitalizzazione rappresenta uno dei temi trasversali del Piano

che ricorrono anche nelle altre missioni coinvolgendo diversi settori:
-come la scuola nei suoi programmi didattici, nelle competenze di docenti e di studenti,

nelle sue funzioni amministrative, nella gestione dei suoi edifici (missioni 2 e 4);

365 Sj rinvia alla lettura di https: //temi.camera.it/dossier/OCD18-14763/disposizioni-urgenti-
materia-riordino-attribuzioni-ministeri3.html.
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disciplina per la conservazione garantita dei documenti informatici; I'adesione dei gestori
dell'identita digitale al sistema SCIPAFI (Sistema centralizzato informatico di

prevenzione amministrativa del furto di identita).

Atti amministrativi e giudiziari (v. in precedenza).

VII) Una piattaforma unica di notifica digitale di tutti gli atti di competenza della

P.a. e <via P.e.c.> per quelle degli atti giudiziari.

Fra le azioni principali da realizzare vi sono la semplificazione del rilascio della firma

elettronica avanzata anche ai fini dell'accesso ai servizi bancari; il sostegno per I'accesso

delle persone con disabilita agli strumenti informatici; la semplificazione della disciplina
anagrafica.

VIII) Norme generali di sviluppo dei sistemi informativi delle P.a. e per I'utilizzo del

digitale nell'azione amministrativa (negli artt. 31 e 32).

Negli obiettivi, un secondo gruppo di disposizioni investe le modalitd organizzative

interne delle pubbliche Amministrazioni al fine di implementare il loro attuale livello

carente dell’ innovazione digitale. In particolare, con il primo di essi, I'art.31, si prevede,
tra l'altro che:

- diverse disposizioni in materia di digitalizzazione delle pubbliche amministrazioni, tra
le quali quelle innovative introdotte in materia di lavoro svolto a distanza (smart
working) nella pubblica Amministrazione, siano volte anche a garantire la sicurezza
delle informazioni e dei dati trattati “da remoto” (comma 1, lett.a).

Cosi, il trasferimento della funzione di coordinamento informatico dell'lamministrazione

statale, regionale e locale, dall'AGID, Agenzia per I'ltalia digitale, direttamente alla

Presidenza del Consiglio, cui spetta anche il compito di assicurare adeguati livelli di

sicurezza informatica (comma 1, lett.b) risponde ad una logica superiore.

Anche l'eliminazione, della possibilita per I'AGID di definire, di propria iniziativa, i criteri

e le modalita per il monitoraggio sull'esecuzione dei contratti delle P.a. e I'abolizione

della disposizione che prevedeva il traferimento all'Agenzia di ogni funzione in

precedenza attribuita al <Dipartimento per [linnovazione tecnologica e |la
digitalizzazione” della Presidenza del Consiglio dei ministri (comma 1, lett.c).

Si aggiunga la previsione che il mancato avvio da parte del “Difensore civico digitale”

delle attivitd necessarie a rimediare alle violazioni riscontrate agli organi amministrativi

di norme del “Codice dell'amministrazione digitale” rilevi ai fini della misurazione e della

valutazione annuale della “performance” individuale dei dirigenti responsabili delle unita

interessate e comporti responsabilita dirigenziale e disciplinare (comma 1, lett. d).
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CONCLUSIONI SUL PIANO NAZIONALE DI RIPRESA E RESILIENZA.

Rappresenta una imperdibile occasione, storica, per migliorare decisivamente
le incerte sorti del nostro Paese nuovamente incanalato in una pericolosa

congiuntura.

Dalle analisi che abbiamo cercato di compiere nei vari capitoli del presente elaborato, in
particolare attraverso lo studio delle azioni politico-istituzionali conseguenti agli obiettivi
di Piani e programmi “anticrisi” adottati dagli organi del’Esecutivo europeo le cui azioni
sono state rivolte a quelli nazionali (a dirsi con obiettiva preferenza per il nostro), si deve
confermare con assoluta convinzione che mai nulla del genere sia negli intenti comuni
che per la portata quantitativa degli interventi “beneficiati” era mai stato ideato, deciso e
messo in opera dall’'Unione Europea. A parte il “quantitative easing” il pluriennale
intervento di acquisto dei titoli nazionali del debito pubblico degli Stati membri della
B.C.E. (Draghi).

Ora ci troviamo di fronte ad una grande iniziativa comunitaria che costituisce una
storica circostanza: quella presente, come piu volte si é ribadito nell’esposizione
del modesto contributo precedente, rappresenta un’occasione unica per il Paese.
Intanto tornato ad occupare nella Istituzione sovranazionale un suo piu confacente ruolo
di protagonista (Stato co-fondatore originario dellEnte) in un processo dell'integrazione
europea rilanciato che viene decisivamente rafforzato nel proprio percorso incompiuto.
Tanto da costituire un’occasione irripetibile che si dimostra realmente storica rispetto al
profilo quantitativo dell’enorme misura economica del “beneficio” nazionale accordatoci.
Si tratta di una opportunita che non puo essere persa, e neppure parzialmente
vanificata, negli esiti positivi di obiettivi concretamente raggiungibili, a causa dalle
tante inefficienze pubbliche da noi ancora presenti che, spesso, ci hanno precluso
il pieno utilizzo degli altri fondi strutturali europei, in specie di quelli stanziati per
lo sviluppo regionale e sociale*.

In particolare, le ingenti risorse finanziarie aggiuntive che perverranno nei prossimi anni
a beneficio concreto della nostra economia devono poter essere utilizzate da Governo e
Parlamento, fino all’'ultimo centesimo disponibile, per intervenire, sembra finalmente in
forme organiche, verso scenari temporali pit concreti di crescita” sociale ed economica”.

Si tratta di incidere decisivamente con il “Piano nazionale di r.e r.” sui difetti congeniti

406 Ad esempio, i F.e.s.r. i “Fondi europei per lo sviluppo socio-economico regionale”.
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LE ISTITUZIONI DELL’UNIONE EUROPEA: DOMANDE E RISPOSTE.

D: ’'Unione Europea costituisce uno Stato, una Confederazione, una Federazione,

un’organizzazione internazionale?

R: & un’organizzazione internazionale dotata di ampi poteri che configurano cessioni di
sovranita a suo favore da parte degli Stati membri e si pensi, ad esempio, alla rinuncia

alla moneta nazionale in favore di quella comune: I'Euro.
D: quali sono le Istituzioni fondamentale della UE ente sovranazionale?

R: Il Consiglio europeo, il Parlamento europeo, il Consiglio del’Unione europea, la
Commissione europea, la Corte di Giustizia della UE, il Tribunale, la Corte dei conti
europea, gli organi dell’'Unione economica e monetaria (Sistema europeo delle Banche
centrali, con al vertice operativo la BCE, Banca Centrale Europea), la BEI, Banca
europea per gli Investimenti. Inoltre, esistono poi specifici organi consultivi, quale il
Comitato economico e sociale, C.e.s. ed il Comitato delle Regioni, nonché Comitati
consultivi in varie materie (trasporti, occupazione, mercato, etc.). Infine, alcune Agenzie

europee.
D: qual é la differenza fra il Consiglio europeo ed il Consiglio dell’Unione?

R: il “Consiglio europeo” ha il compito di dare gli impulsi politici necessari allo sviluppo
del processo d’integrazione europeo con particolare attenzione alla politica estera ed
agli aspetti della sicurezza comune. L’organismo € formato, in occasione delle riunioni,
secondo gli ordinamenti giuridici “interni” dai Capi di Stato o di Governo degli Stati
membri, nonché dal Presidente della Commissione. Partecipa ai lavori anche I'Alto
rappresentante dell’lUnione per gli affari esteri. || Presidente viene eletto per un periodo
di meta mandato (2 anni e mezzo) rinnovabile per una sola volta.

Invece, il “Consiglio dell’Unione” & 'organo decisionale “di vertice” della UE. composto
da un rappresentante per ciascuno degli Stati membiri a livello ministeriale. L’organismo
si riunisce in formazioni diversificate a seconda gli oggetti degli argomenti in discussione
(agricoltura, trasporti, economia e finanza (ECOFIN), etc.) e la Presidenza ¢ stabilita, a
rotazione fra gli Stati membri, per un periodo di sei mesi. Vi & poi il Consiglio per gli affari
generali che assicura la coerenza dei lavori delle varie formazioni del Consiglio. Il
Consiglio affari esteri individua I'azione esterna del’UE. Il Consiglio viene assistito nei

suoi lavori dal Co.re.per. il Comitato dei rappresentanti permanenti, in genere dei
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Inoltre, il Piano in esame prevede di uniformare le concrete modalita di
svolgimento del procedimento in sede civile per semplificarne, in rito, la
definizione mediante ’adozione maggioritaria della pronuncia resa in camera di
consiglio, sia partecipata che non (vedi, I’art.380 bis del C.p.c.), mantenendo
alcune importanti prescrizioni restrittive al pubblico adottate nel periodo del
KCOVIA=2019>. oottt ettt sttt a et ettt ettt neenea
Nelle norme riformate un’innovazione prevista ¢ quella del possibile “rinvio

pregiudiziale” dal giudice di merito in Corte di Cassazione.........ccccccceeiiirrrrnnenee. 317
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1) in quanto non ancora affrontata dalla Corte;...........cccovmmmmriiiinnnccieeeeee, 317
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essere adottate entro la fine del primo semestre del c.a. e che i decreti legislativi
attuativi possano poi essere pubblicati entro la fine del 2022. Mentre, si puo
stimare che, entro la fine del 2023, possano essere adottati eventuali, ulteriori,
strumenti di normazione secondaria e amministrativi quando ritenuti necessari

(decreti ministeriali e regolamenti).........ccccoiiiiiiii 317
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ALLEGATO |

SENATO DELLA REPUBBLICA - COMMISSIONI RIUNITE (2°)
GIUSTIZIA e (6°) FINANZE E TESORO

D.d.l. n.2636 recante la riforma della “giustizia tributaria”
Audizione di Stefano PALUMBO del 28 giugno 2022412
(dalle 11. a.m.)
RELAZIONE SINTETICA

In estrema sintesi, per essere utili al lavoro da compiere nel poco tempo che gli
On. Senatori hanno avuto disponibile per una riforma legislativa incidente su di
un settore tanto importante, anche nei riflessi sulleconomia nazionale, con la
presente, si cerca di fornire un contributo pratico riguardante aspetti realizzabili
nellinsieme normativo e attuativo della legislazione riformatrice in approvazione.
Si premette un personale parere sostanzialmente favorevole sul D.d.l. al’esame
del Senato della Repubblica, testo sul quale consiglierei di non intervenire con
emendamenti numerosi e tantomeno strutturali, allo scopo di evitare il dannoso
risultato di un sistema ibrido e ingestibile.

Allora, andando per punti:

I) La giurisdizione “mista” tributaria, i suoi attuali organi ed uffici.

Si deve premettere che, nel nostro Ordinamento giuridico, quella tributaria &
I'unica giurisdizione “specializzata” non prevista da fonti normative costituzionali,
diversamente dallamministrativa, contabile e penale militare che la nostra Carta
fondamentale indica espressamente. In effetti, & stata istituita per legge ordinaria
e completata dai decreti legislativi attuativi, con i quali sono state determinate le
norme strutturali di sistema, quelle su uffici, norme procedurali e processuali,
organi giudicanti e il supporto del personale amministrativo di Segreteria. Come

vedremo, a costituire un “sistema misto di giurisdizione” formato:

#12 | 5 Relazione & stata pubblicata su <Senato.it> dal 27 luglio 2022.
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- a) da due gradi giudicanti “specializzati” di merito (svolti dalle Commissioni
tributarie Provinciali e Regionali) che sono completati

- b) dalla proposizione di un possibile ricorso, consentito ex art.62 delle norme
del processo tributario dopo I'abrogazione della Commissione tributaria centrale
“‘regionalizzata”, alla sede di legittimita, vertice della “giustizia ordinaria”: la Corte
di Cassazione.

Organo nazionale di giustizia nella quale opera, come “Sezione specializzata” in
materia di contenzioso tributario, la Quinta sezione civile. Peraltro, l'unica
componente giudicante che nella storia (iniziata nel 1876) non sia stata istituita
da una legge, ma da un Decreto amministrativo del Primo Presidente del 19-21
giugno 1999.

Una struttura giudicante che attualmente risulta oberata dalla pendenza di quasi
43.000 fascicoli di ricorso da esaminare, decidendoli (pari al 12% circa dell’intera
consistenza del contenzioso nazionale) per un controvalore documentale (“di
copertina”) prossimo ai 50 miliardi di euro.

Tale entita giudiziaria, pur lievemente diminuita nell’ultimo triennio, costituisce
ancora oltre il 41% dell'arretrato del settore civilistico complessivo della “Corte di
legittimita” (consistente in 111.000 ricorsi) del quale costituisce la maggiore
componente irrisolta e, purtroppo, come accade da oltre venti anni.

Tanto premesso, si & favorevoli alla proposta in esame che vuole introdurre un
<ordinamento professionale> degli organi della “giurisdizione tributaria” con la
doverosa notazione che l'insieme strutturale, come delineato nella normativa di
riforma per uffici, organi giudicanti, personale di supporto e mezzi, in tutti i numeri
previsti nell'intervento in esame, durante I'attuazione della normativa, siano poi
costantemente monitorati, verificati ed all’esito potenziati.

Infatti, il numero di 3.000 magistrati giudicanti (a regime nel 2031) “professionali
tributari” previsti, rispetto ai termini dell’attuale massa del contenzioso, potrebbe
dimostrarsi non sufficiente a garantire le reali necessita di efficienza.

Il) La fase antecedente al contenzioso del procedimento amministrativo,

con le soluzioni concordate possibili in sede di “auto tutela”.
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L’intervento sulla “giustizia tributaria” dovra essere accompagnato da incisive
modifiche <semplificatorie> degli istituti normativi di “diritto sostanziale tributario”.
In particolare, stiamo parlando dell'assoluta necessita di una complessiva riforma
tributaria, in termini sostanzialmente analoghi a quelli perfettamente specificati,
con analitica competenza nei possibili pilastri ri-fondativi, dall’attuale Direttore
dellAgenzia delle entrate.

Fra questi, occorre intervenire in “sede amministrativa” su modalita e tempi del
procedimento di accertamento degli oneri erariali richiesti a persone fisiche e
imprese per potenziare, rendendoli effettivamente praticabili, i “mezzi giustiziali”

espressione propria della fase amministrativa dell’Autotutela tributaria”™
- dal “diritto di accesso” in poi, realizzando un reale “cambio di prospettiva” con
apertura procedimentale nei rapporti con il cittadino non piu visto come
“colpevole”: a prescindere.
Attraverso istituti risolutivi incentivati applicabili subito a seguito del “controllo
automatizzato” ed in specie rivolti a quella vasta platea di contribuenti che, magari
non rivolgendosi a soggetti professionali, compie degli “errori formali” o banali e
attualmente sono quasi costretti a ricorrere alla via contenziosa per mancanza di
utili e tempestivi contatti. Invece, si tratta di fattispecie immediatamente risolvibili
che consentirebbero, in larga misura, di poter effettivamente ridurre il ricorso al
contenzioso di genere, almeno nella misura di un terzo. Infatti, quanto accade nei
rapporti con gli uffici costituisce evenienza, al contrario, spesso resa inevitabile
per mancanza o negazione di ogni possibile interlocuzione utile con i responsabili
degli uffici fiscali dei vari enti: dallo Stato, ai Comuni e gli enti pubblici, anche non
territoriali.
Ill) Il Giudice tributario professionale in sede monocratica.
Sul punto, lodevolmente, la riforma del processo tributario relativa alla modifica
del rito prevede le funzioni monocratiche del giudice divenuto professionale, con
limite del valore di causa fissato a 3.000 euro. Si deve confermare che, a nostro
avviso, per aversi la massima risultanza riduttiva come portato del'innovazione

processuale in atti, occorre anche limitare, come appena scritto, attraverso un
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deciso intervento “a monte” quella potenziale platea di ricorrenti del “genere per
errore scusabile” compiuto in sede di “auto compilazione”.

IV) Necessita di una riforma tributaria.

Quindi, € assolutamente necessario procedere a una complessiva “riforma del
sistema tributario” tale da formare una rinnovata cornice ispirata anche ai “diritti
del contribuente” consacrati nello “Statuto” relativo ed agevolare gli onesti.
Inoltre, occorre rilanciare concretamente le funzioni d’intervento del “Garante per
i diritti del contribuente” previste a livello regionale, nella migliore osservanza dei
principi resi sistemici di uguaglianza formale, quanto sostanziale, del cittadino
“contribuente” (persona fisica o giuridica), di fronte alla “legge tributaria” ex art.3
della Carta fondamentale. Tanto in applicazione degli art.23 e 53, passando per
le norme degli articoli 28, 81, 97 e 98 e per le Regioni e gli Enti locali di quelle
contenute negli artt.118 e 119.

Ricordiamo il testo di entrambe le “fonti costituzionali” sulla imposizione pubblica.
Secondo la prima disposizione, quella dell’art.23:

“Nessuna prestazione personale o patrimoniale puo essere imposta se non in
base alla legge”; un sistema impositivo pubblico costituzionalmente “legittimo”
completato dalla seconda norma prevedente che:

“Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacita
contributiva. Il sistema tributario € informato a criteri di progressivita”.

V) Una notazione: manca negli atti parlamentari un elenco delle sedi della
“giustizia tributaria” con sintesi degli organici.

Come spesso accade, anche in ambiti riformatori di particolare importanza, il
proponente si dimentica di fornire dati strutturali di essenziale conoscenza per i
Parlamentari esaminanti, in specie I'elenco delle sedi giurisdizionali giudicanti
che saranno in funzione con il giudice professionale tributario anche nella fase
transitoria, ovvero: a) le Commissioni tributarie provinciali, in primo grado; e,
b) le Commissioni tributarie regionali, organi di appello sulle prime decisioni
L’indicazione delle sedi e la loro somma di sistema contribuisce, fin d’ora, a far
capire ai deliberanti se i numeri degli organici magistratuali e amministrativi

previsti in riforma sia nella fase transitoria che in quella successiva “a regime”
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possono essere considerati sufficienti ad invarianza iniziale del carico giudiziario.
VI) Il giudizio tributario nel grado di legittimita della giurisdizione ordinaria.
Venendo alla specifica competenza personale che nella Corte di Cassazione si
origina dal 1995/1996 allorquando le competenze, erano strettamente delimitate
nei ristretti limiti consentiti dall'art. 111, settimo comma, della Carta costituzionale
(art.360, terzo comma, del C.p.c.). Quindi, ad aspetti di pura legittimita (violazione
di legge). Sistema nel quale erano attribuite alla | Sezione civile, ove operava un
“collegio tematico” con unica udienza settimanale, ovvero alle Sezioni unite, con
esame possibile ai sensi del secondo comma dell’art.374 del Codice processuale
civile. Successivamente, cessata la competenza della Commissione tributaria
centrale, le cui sentenze residue, a definizione dell’arretrato*'3, continuavano a
poter essere impugnate secondo i ristretti limiti cognitivi del sistema precedente,
dal 1° aprile 1996, i ricorsi tributari rivolti alla Cassazione potevano essere
formulati secondo l'intera gamma di motivi (cinque) previsti nel testo dell’art.360
del C.p.c. Con numeri che presto diventarono insostenibili per I'intera Corte, fino
a raggiungere gli oltre 121.000 civili (tributari) alla fine del 2019. Tra questi, quelli
aventi ad oggetto le materie proprie del contenzioso erariale tendevano a
costituire il 50% dell'intero arretrato ed a superare quota 50.000.

Ovviamente, la Sezione tributaria, da oltre vent’anni (nel gennaio 2002 venne
presentata la Relazione “Cantillo-Palumbo” recante quelle specifiche previsioni),
costituisce la prima entita giudicante del’Organo di legittimita per il numero delle
impugnative assegnate “per competenza” da dover definire. Ora, nonostante una
elevata produttivita della struttura, nel corso degli ultimi tre anni, il numero
complessivo dei ricorsi arretrati rimasti da dover definire € sceso di (sole) 6.000
impugnative, oltre a pareggiare almeno le nuove iscrizioni, in sostanza evitando
il tracollo strutturale. Occorre, per onesta, segnalare che dal marzo 2020 ad oggi
i ricorsi tributari si sono stabilizzati nel numero annuale di 12.000 circa.
Comunque, al risultato positivo hanno collaborato i magistrati giudicanti e quelli

applicati del Massimario, il personale amministrativo-giudiziario ed i componenti

413 La Commissione tributaria centrale, benché “regionalizzate” con sedi decentrate oltre Roma,
aveva cumulato circa 200.000 casi arretrati smaltiti poi in oltre un decennio.
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del “Nucleo della Guardia di Finanza” costituito, nel dicembre del 2017, presso
la Corte di Cassazione, in ausilio alla Sezione tributaria, con decreto del Primo
Presidente d’intesa con il Comando generale del Corpo. Questi ultimi, militari in
servizio nell’ufficio, ove sono stati pienamente operativi anche nelle fasi piu acute
della pandemia, con effetti salvifici, hanno professionalmente collaborato con i
magistrati alla predisposizione di oltre 6.000 provvedimenti (in specie, Decreti) di
cessazione della materia del contendere fiscale=chiusura della lite. In particolare,
verificando in atti i “requisiti legittimanti” richiesti dalle normative alle parti per
I'applicazione dei benefici relativi alla definizione agevolata delle controversie
(condono): come si vede, coprendo quasi integralmente, nei numeri, quel citato
saldo positivo di attivita.

Tuttavia, restano sempre troppi i ricorsi presentati alla Corte di legittimita
per liti fiscali (fino a circa 1.000 al mese) per numeri assoluti che la struttura
non pué comunque supportare.

Tornando all’articolato riformatore, in atti, vi &€ solo un cenno sulle importanti
necessita proprie della Corte di Cassazione, ma nulla viene proposto a modifica.
Salvo uno “sperato effetto” indotto dalle limitazioni poste ai motivi di appello nei
casi di competenza monocratica per il valore controverso fino a 3.000 euro. In
contrario, si consideri che I'attuale “valore medio” per ricorso € superiore agli
11.000 euro, un eventuale beneficio sara molto lento.

Tornando alla riforma processuale vengono previste altre due innovazioni:

a) la prima riguarda una nuova tipologia impugnativa, definita <ricorso per rinvio
pregiudiziale alla Corte di Cassazione> deliberato da un Giudice tributario di
merito, valutati gli elementi costitutivi di una “questione tributaria controversa”:
1) la novita; 2) I'importanza oggettiva; e 3) la serialita della fattispecie,

che siritiene di deferire, sospendendo il relativo giudizio, alla Corte di Cassazione
affinché quale organo nazionale “nomofilattico” esprima subito, sul caso inviato,
un indirizzo interpretativo univoco, motivato, riproducibile, ovvero stabile. Cio
eviterebbe un numero indefinito di altri ricorsi che potrebbero impegnare, invece,
per molti anni e con esiti contraddittori I'intero “sistema (misto) della giustizia

tributaria”. Anche qui, 'innovazione pur utile non appare decisiva e inoltre occorre
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intervenire sulla tempistica di ricezione-iscrizione-assegnazione alla Sezione
tributaria che non puo certo ripetere i termini dilatati di quella attuale dei “ricorsi
ordinari’ (vedi art.369 e seg. del Codice del rito civile), altrimenti si contribuirebbe
solo a creare ulteriore arretrato.

b) I'altro istituto processuale che viene rimodulato dalla riforma processuale in
esame, € quello del “ricorso nell’interesse della legge (tributaria)” un “mezzo
processuale straordinario” del settore civile adattato al tributario. Proponibile,
unicamente a fini nomofilattici, dal Procuratore generale della Repubblica presso
la Corte di Cassazione alla valutazione di ammissibilita del Primo Presidente
della Corte ed assegnabile alla Sezione tributaria od alle Sezioni unite civili.
Previsto dall’art.363 del Codice processuale civile pud consentire di creare altri
“‘precedenti di rifermento interpretativo qualificato” tali da costituire sicuro ausilio
ai giudici tributari nelle decisioni da prendere.

Attualmente, l'istituto € di rarissima applicazione.

Invece utile, nell’articolato di riforma, per il possibile collegamento funzionale
realizzabile con 'omologa struttura esistente presso la Corte di Cassazione,
listituzione dell’*Ufficio nazionale del Massimario tributario”. Una struttura
specifica per raccogliere sistematicamente le decisioni adottate dai giudici di
merito istituita presso il Consiglio di Presidenza della giustizia tributaria, in
collegamento funzionale con I'Ufficio del Massimario di legittimita presso la Corte
di Cassazione. Cosi come risultera utile la prevista creazione di un “Ispettorato
della giustizia tributaria” quale organo di verifica funzionale della giurisdizione
con competenza nazionale.

Infine, mi sia consentito di tornare, con una proposta di tipo amministrativo-
organizzativo, sul grave problema nazionale che continua a essere rappresentato
dalla “Sezione tributaria” della Corte di Cassazione: struttura sulla quale il
Legislatore, con la riforma in esame, ha deciso di non intervenire direttamente.
Vero che non sarebbe stata operazione facile, tuttavia lasciare il quadro attuale
invariato significa continuare ad avere problemi seri per almeno i prossimi dieci
anni e sperare che la diminuzione del contenzioso continui accompagnata da

quella della produttivita in essere. Al riguardo, ricordo come nel recente passato
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fossero state tentate altre vie parlamentari che appare opportuno rammentare
nel capitolo seguente riproduttivo di parte della mia ultima pubblicazione, dal titolo
‘Elementi di diritto europeo. Il Piano nazionale di ripresa e resilienza. La
riforma della pubblica amministrazione, di giustizia e fisco nei progetti

possibili” edita, nel marzo 2022, sulla “Rivista di contabilita pubblica”'4.

VII) Il “valore della giustizia” in Italia*!>.

In Italia, piu in generale, sono oltre 200 i miliardi annualmente riconducibili al
<settore della giustizia> valori dei quali circa il 10% si perde a motivo di grave
inefficienza organizzativo-strutturale, tempi lunghi di svolgimento. Storici fattori
negativi cui si aggiunge anche la notazione della grave contraddittorieta delle
risoluzioni giudiziarie, infine adottate, a volte diametralmente opposte nelle loro
risultanze sul medesimo istituto giuridico.

Mentre, d’altra parte in Corte di Cassazione si accumulano quasi 50 miliardi
di controvalore documentale (relativi al dichiarato dei 43.000 ricorsi) delle
cause arretrate nel solo “settore tributario di legittimita”4'® al netto delle
altre civilistiche, ovvero a poter realmente affermare che:

“c’eé una finanziaria nascosta tra le carte della Corte”.

414 pybblicato su internet. Vedi anche il libro di Monica SETTA, nota giornalista, dal titolo: “Italia
domani. Economia, famiglia e conflitti, Edizioni RAI, marzo 2022, in particolare le pagg.11 -15.
415 pagine da 185 in poi di quella pubblicazione.

416 Cifra calcolata unicamente in relazione alle oltre 45.000 controversie tributarie arretrate.
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Una importante notazione.

Occorre sottolineare una circostanza che per molti sara sorprendente: meno di
quattro, su dieci, dei ricorrenti sono rappresentati da ricorrenti privati, persone
fisiche o giuridiche in controversia per tasse, imposte o contributi. Gli altri, con
assoluta preponderanza sono composti da ricorsi proposti dall’Avvocatura dello
Stato, da quelle di Regioni, Provincie, Comuni, Enti pubblici, sia territoriali che
no, infine Amministratori giudiziari e Curatori fallimentari, soggetti sui quali dover
incidere per ridurre I'attuale “massa impugnatoria”.

In ogni caso, e torniamo alle azioni politico amministrative fatte da un precedente
Esecutivo, dopo I'emanazione del Decreto adottato in materia e denominato della
“pace fiscale” il n.119 del 23 ottobre 201847 si era tentato, prima del voto, di
emendarne “utilmente” il testo normativo introducendovi delle norme correttive di
alcune delle disfunzioni delle quali stiamo scrivendo, ma senza riuscire a ottenere
alcun esito positivo. Infatti, insieme a diversi altri qualificati proponenti, era stata
segnalata a quel Governo, cosi come al Legislatore parlamentare impegnato,
durante I'iter di conversione in legge di quella decretazione, una possibile, e per
noi quanto mai auspicabile, integrazione delle fonti normative allora poste in
esame per l'approvazione parlamentare, inviando una bozza di proposta
emendativa di legge in materia, recante:

“Interventi urgenti per assicurare la funzionalita del settore civile-tributario
della Corte di cassazione”.

Si trattava della proposta, allora emendativa (ora organicamente inserita in altro
testo*'®) indicata quale possibile modifica ed integrazione del testo di quel
Decreto fiscale in conversione dinanzi al Parlamento nell’ottobre 2018.
Considerata la sua perdurante attualita consisteva, e consiste, ove lo si voglia

riprendere in esame, in un elaborato di proposta avente applicazione, con oneri

417 Con la pubblicazione in Gazzetta Ufficiale S. 0. n.147 del 2018 e con vigenza dal 24 ottobre
2018.

418 Esattamente nel cap.98 del testo intitolato: “Diritto, economia e giurisdizione” ove trova
sviluppo nelle pagine 410 e seguenti.
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minimi di spesa, che era, e resta, funzionale agli obiettivi perseguiti da quella
decretazione divenuta poi legge in materia.

In specie, dall’art.16 del testo dedicato alla implementazione rapida dei sistemi di
automazione del processo tributario nei gradi di merito, rispetto a quella tuttora
mancante del settore ordinario della giurisdizione (leggi Cassazione, con la
Sezione tributaria, in entrambe le sue attuali componenti operative, preliminare
ed ordinaria). Era una integrazione, di natura omogenea rispetto a materia e testo
normativo che si rendeva possibile durante la fase di esame - conversione del
decreto alle Camere*'°. Purtroppo, cosi non & stato, malgrado il nostro personale
impegno, ma I'emergenza restava e resta, sia pure su cifre lievemente ridottesi.
Permane, per la struttura giudicante tributaria della Corte il reale problema
di attivita che & <amministrativo> relativo all’organizzazione efficiente di
servizi, mezzi, locali e personale, non di natura giurisdizionale.

Tuttavia, resta il fatto che quella proposta con gli opportuni aggiornamenti gia
effettuati ed i sempre possibili, da apportare, mantiene una sua piena attualita,
insieme all’'urgenza dell'invocato intervento legislativo. Questo & essenziale per
il settore della giurisdizione civile - tributaria ed in specie per il ruolo svolto dalla
Corte di Cassazione: giunta nel 2020 a raggiungere gli oltre 121.000 ricorsi civili
arretrati*?® dei quali quasi 50mila erano tributari. Nel frattempo, molte parole sono
state pronunciate, intervenuti tanti, insieme a vari contributi scritti, si sono svolti
convegni, incontri, numerosi dibattiti, comprese audizioni parlamentari, oltre
ancora, alla costituzione di Commissioni di studio e di gruppi di lavoro.

Tuttavia, cosi facendo, si continua a non centrare la soluzione del “reale
problema” che in specie costituisce I’ostacolo maggiore della giurisdizione
nazionale, costituito dalle carenze del processo civile ed in particolare, i
mezzi e I'organizzazione dedicata all’efficiente svolgimento dello specifico
contenzioso tributario nel grado di Cassazione.

Si tratta di un problema strutturale che, come in precedenza scritto, & prettamente

419 Un testo che & stato convertito in legge il 13 dicembre 2018 ed il 18 pubblicato in G.U. senza
contenere alcuna delle modifiche proposte.
420 Esattamente al numero di 117.065 alla data del 31 dicembre 2019.
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di carattere “amministrativo-organizzativo” dovendosi implementare i “mezzi” ed
i sistemi informatici, le “banche dati” con le strutture operative necessarie, i locali
di lavoro ed il numero dei dipendenti congruo compresi. Il tutto, rispetto agli
obiettivi realisticamente raggiungibili ampliando gli organici dedicati e non di altra
natura. Ora integrando al meglio i Funzionari addetti all’Ufficio per il processo
collegato al “Piano nazionale di ripresa e resilienza”

Comunque, su altro e diverso piano, qualcosa si € mosso.

Il ruolo dell’accademia.

Infatti, al contrario di tanti altri ed in specie delle primarie istituzioni statali si &
mossa I'Universita e fra le prime la “Guglielmo MARCONI” di Roma che ha
fatto codificare una nuova materia di studio*?' 'Economia giudiziaria, inserendola
nel Corso di Laurea triennale in Scienze giuridiche, classe di studi L-14, Facolta
di Giurisprudenza. Inoltre, una specificazione di studio con decorrenza dall’anno
accademico 2019/20 vedeva configurato un “Orientamento sull'organizzazione
giudiziaria” in un nuovo ambito della didattica, nel quale la materia di “Economia
degli uffici giudiziari’ (piu brevemente “Economia giudiziaria”) & stata affidata
all’autore del presente elaborato.

Con adozione di quello che, con alcuni opportuni adattamenti, viene a costituirne
il testo accademico di riferimento per quegli studi. Inoltre, in quell’ambito didattico,
lo scrivente veniva incaricato delle complessive funzioni di orientamento ed in
particolare di quelle indirizzate agli iscritti dell’Ateneo provenienti dal Settore
pubblico in generale, e specificamente rivolte a soggetti interessati appartenenti
all'organizzazione giudiziaria*?2.Comunque, anche in questo caso, in specie per

chi scrive, nel perdurante disinteresse rispetto alle delineate problematiche del

421 Al 11l anno del Corso di Laurea triennale citato nel testo ed accanto a JUS/10, Contabilita di
Stato e degli enti pubblici (6 CFU), & stata introdotta la nuova materia di “Economia degli uffici
giudiziari” docenza affidata a Stefano PALUMBO, con la codifica SECS-P/07 e per la validita di 6
crediti formativi universitari.

422 | Corso di Laurea triennale in Scienze giuridiche, classe L-14 (Giurisprudenza) dell’Universita
degli Studi “Guglielmo MARCONI” - Orientamento di organizzazione giudiziaria - & stato
rimodulato in parte significativa ed a partire dall’Anno accademico 2019/20 per gli allievi
interessati che sono in servizio nella Pubblica amministrazione, in specie per quelli appartenenti
ai ruoli giudiziari del Dicastero della Giustizia.
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Ministero della giustizia: pertanto, si deve confermare la validita di quel detto bi-
millenario romanistico che recita: “nemo profeta in patria”.

VIIl) La proposta legislativa che venne articolata per la Sezione tributaria.
Riportiamo il breve testo che venne presentato durante la fase di conversione in
legge con il quale si era proposta la seguente modifica “dopo I’articolo 16 del
Decreto-legge n.119 del 23 ottobre 2018 inserire I'art.16 bis, nel testo
seguente (ovvero, da trasfondere in altro strumento normativo).

Art.1. Istituzione della Sezione tributaria presso la Corte di cassazione.

E istituita la Sezione tributaria presso la Corte di cassazione, avente competenza
esclusiva per il contenzioso erariale, con gli organici di magistratura, la dirigenza
ed il personale amministrativo indicati nella tabella allegata. Nell’ambito della
Sezione ordinaria potra essere organizzata una struttura interna dedicata,
mediante appositi collegi giudicanti, all’eliminazione dell’arretrato esistente, come
previsto nelle linee guida che saranno appositamente determinate con
programma dal Primo Presidente della Corte”.

Art.2. Limite di eta per la permanenza in servizio nelle magistrature.

“Il limite di eta, per il collocamento in quiescenza, dei magistrati ordinari,
amministrativi, contabili e militari € fissato al compimento di anni settantadue”.
Art.3. Modifiche al Codice di procedura civile.

3.1. ll testo dell'articolo 369, primo comma, € modificato come segue:

“ll ricorso deve essere depositato nell'ufficio di Cancelleria o di Segreteria
dell’Autorita giudiziaria che ha emesso il provvedimento impugnato, a pena di
improcedibilita, nel termine di giorni venti dall’'ultima notificazione alle parti contro
le quali é proposto ed inviato quando siano ftrascorsi i termini relativi a
controricorso ed incidentale di cui agli artt. 370 e 371, senza ritardo, alla
Cancelleria della Corte di cassazione che provvede alla relativa iscrizione”.

3.2. Al testo dell’art.370, terzo comma, del Codice del rito civile & apportata la
seguente modifica:

“Il controricorso, insieme con gli atti e i documenti e con la procura speciale se

conferita con atto separato, depositato nelle forme e termini previsti dall’art. 369,
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deve essere inviato alla Cancelleria della Corte di cassazione, unitamente al
fascicolo d’ufficio, non appena spirati i termini processuali”.

3.3. Il testo dell’'art.378 del Codice processuale civile rubricato al “Deposito di
memorie di parte” & modificato, rispetto alla formulazione attuale, in particolare
sostituendo il termine “presentare” con quello di: “inviare, per posta elettronica
certificata”; divenendo:

“‘Le parti possono inviare, per posta elettronica certificata, le loro memorie in
cancelleria non oltre cinque giorni prima dell’udienza’.

In conseguenza, & abrogato I'articolo 140 delle vigenti “Disposizioni di attuazione
del Codice processuale civile”.

3.4. Al testo attuale dell’art.388 del Codice processuale civile recante la disciplina
della “Trasmissione di copia del dispositivo al giudice di merito” si apportano le
modifiche testuali seguenti:

a) soppressione del termine “‘puo*;

b) modifica del verbo “avvenire” in “avviene”; e,

c) soppressione del termine “anche” attualmente inserito nell'ultima frase
dellarticolo.

Il testo, in conseguenza modificato, reca:

“ La trasmissione avviene in via telematica”.

Art.4. Magistrati addetti all’Ufficio del Massimario presso la Corte di
Cassazione.

“Al fine di concorrere all’eliminazione dell’arretrato esistente nel settore civile -
tributario e della protezione internazionale delle persone, presso la Corte, €
previsto il passaggio, a domanda, nel limite complessivo di 25 unita, in posizione
soprannumeraria ad esaurimento, nel ruolo organico della Corte, di magistrati
assegnati all’'Ufficio del Massimario che siano in possesso della quarta
valutazione di professionalita, previa valutazione d’idoneita, da parte del
Consiglio Superiore della Magistratura. Con provvedimento del Primo Presidente
della Corte verra disposta l'assegnazione alle funzioni giudicanti dei suddetti

magistrati presso le Sezioni civili di destinazione”.
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Allegato.

Tabella di composizione degli organici

di magistratura, dirigenza amministrativa e del personale della Sezione
tributaria della Corte di cassazione.

Alla Sezione tributaria, istituita ai sensi dell’art.1 della presente, sono assegnati,
nei limiti della dotazione organica complessiva di magistratura prevista per la

Corte di cassazione:

1 Presidente titolare,
e 7 presidenti di Sezione,
e 42 magistrati con funzioni effettive di Consigliere,
e 20 magistrati del Massimario nominati ex art.4 della presente legge,
e 50 magistrati Ausiliari.
L’organico del personale dirigenziale e amministrativo della struttura, nel’ambito

della dotazione organica complessiva della Corte, € previsto come segue:

¢ 1 Dirigente amministrativo,

e 4 Funzionari giudiziari,

¢ 1 Funzionario informatico,

¢ 1 Funzionario statistico,

e 6 Cancellieri,

o 12 Assistenti giudiziari,

e 4 Operatori amministrativi,

e 4 Ausiliari.
II Ministero della Giustizia dovra provvedere mediante specifica procedura
d’interpello, entro 60 giorni dalla data di approvazione della presente. In sede di
prima applicazione € inquadrato, a domanda, nelle funzioni di Dirigente
amministrativo, di |l fascia economico retributiva, il funzionario direttivo che per
un periodo di almeno cinque anni, anche non continuativi, abbia lodevolmente
diretto I'Ufficio di Cancelleria della previgente Sezione tributaria entrata in
funzione presso la Corte dal mese di luglio del 1999. Il Ministero della Giustizia
dovra attivare relativa procedura di inquadramento, a domanda degli interessati,
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entro il termine di 60 giorni dalla data di pubblicazione della presente legge. Con
previsione che al personale in servizio nelle due componenti costitutive della
Sezione tributaria della Corte spetti il trattamento retributivo accessorio erogato
ai dipendenti dei corrispondenti livelli e qualifiche professionali che prestano
servizio presso le Commissioni tributarie di merito.

Norma di copertura finanziaria.

L’'impegno di spesa da individuare € limitato in tutti gli oggetti, alla gestione
corrente, ordinariamente in atto, potendosi provvedere nellambito di quanto
previsto in bilancio per retribuire il personale di magistratura dei vari ordinamenti.
Per il resto del necessario, alla copertura, nei limiti dei relativi stanziamenti di
bilancio in atto e nei termini previsti per gli anni 2020 e seguenti. Quindi,
attraverso la prevalente imputazione dei risparmi di spesa che si avranno
disponibili nella gestione contabile ordinaria sopravvenienti dalle riduzioni di oneri
determinati dai pensionamenti*?® che si verificheranno nel periodo interessato
per quanto attiene al dirigente ed al personale appartenente alle aree e qualifiche
funzionali in servizio nellAmministrazione giudiziaria del Ministero della Giustizia
nel “Dipartimento dell’'organizzazione giudiziaria e dei servizi*?*”.

Quanto sopra, viene riportato per doverosa memoria di quanto, negli anni,
si é cercato, finora senza successo, di fare.

Sperando, anche nellinterlocuzione diretta, di essere stato utile allimportante
impegno legislativo che stanno attendendo gli On.li Senatori componenti delle
Commissioni riunite Finanze e Giustizia del Senato della Repubblica, destinatari
del presente scritto e del contributo diretto.

Auguro loro un convinto buon lavoro.

Restando a disposizione del Parlamento.

Roma, 27 giugno 2022. Stefano PALUMBO

423 Che sono assolutamente prevalenti nel numero rispetto alle poche assunzioni di nuovo
personale. Entro il 2024, a situazione invariata, I'organico dei ruoli giudiziari del Ministero della
giustizia, ove sono presenti 32.000 dipendenti sui 44.000 previsti, scendera a meno di 20.000
complessivi, cosi impedendo I'operativita minimale degli Uffici giudiziari.

424 Ove essi erano meglio dettagliati nel corpo dell’art.26 del D.I. in conversione.
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I1) ALLEGATO: IL TESTO UFFICIALE DEL PNRR. (link)
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