L’Ispettorato Generale presso il Ministero della giustizia
Funzioni, natura, attivita

Sergio Colaiocco
Gianfederica Dito

1. Non si rinviene nel nostro ordinamento una legge che regoli unitariamente
le funziom e lattivita dell’Ispettorato Generale. e norme che lo regolano
sono contenute in una serie di leggi e decreti susseguitisi nel corso degli anni.
Le disposizioni fondamentali sono contenute nella L. 12 agosto 1962, n.
1311. A completamento del quadro normativo non possono non citarsi il Re-
gio Decreto Legislativo del 31 maggio 1946, n. 511, cosiddetta legge delle
Guarentigie, la legge del 24 marzo 1958, n. 195 e, infine, 11 D.P.R. 25 luglio
2001, n. 315"

2. Secondo la dottrina, la funzione ispettiva puo essere definita come un
"complesso di atti giuridicr e di operazioni, ordinati secondo una serie pro-
cedimentale (non sempre rigida e inderogabile), compiuti da una pubblica
autorita allo scopo di acquisire la conoscenza di fatti e di comportamenti che
la mteressano”.

In particolare, attivita dell’Ispettorato del Ministero della giustizia ha la fina-
lita di acquisire “/a conoscenza di fatti e di comportamenti” inerenti magistra-
t1 ed uthcr giudiziari attraverso, rispettivamente, gl strumenti dell’inchiesta e
della verifica ispettiva.

Finalita essenziali dell’attivita svolta dall’Ispettorato risultano, quindi, costitui-
te: dalla verifica di legalita e regolarita dell’attivita degh ufhci giudiziari, con-
trollo dell’organizzazione e funzionalita del “servizio giustizia” gestito dai sin-
goli uffic1 (Legge n. 1311 del 1962, art. 7); accertamento di situazioni, fatti o
comportamenti del personale appartenente all’ordine giudiziario (Legge n.
1311 del 1962, art. 12) rilevanti siccome significativi della mancata osservan-
za de1 dovert propri del magistrati segnatamente “mmparzialita, correttezza,
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diligenza, laboriosita, riserbo e equilibrio™.

' Per una quadro completo del riferimenti normativi si veda: Cost., artt. 104, 105, 107 e 110; R.D.Lgs.
31 maggio 1946, n. 511, artt. 13, 14, e 16; 1. 24 marzo 1958, n. 195, art. 8; D.P.R. 16 settembre 1958,
n. 916, artt. 40 e 56; 1. 12 agosto 1962, n. 1311, cosi come modificata dalla 1. 8 agosto 1980 n. 426 e
dalla I. 6 ottobre 1988 n. 432; D.P.R. 25 luglio 2001 n. 315 artt. 3,4,8.

* LANDI, voce Ispezioni ed mchieste amministrative, m Enciclopedia Giuridica, XVII, 1989, 1.

" D. Lgs. 23 febbraio 2006, n.109, art. 1, in tema di “Disciplina degl illeciti disciplinari del magistrati”.
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3. Quanto alla natura, gia il quadro normativo delinea la polivalenza dell’
Ispettorato. Invero se da una parte I'Ispettorato ¢ un ufficio di diretta colla-
borazione con il Ministro della giustizia, a norma dell’art. 3 del D.P.R. n. 315
del 2001, dall’altra I'ufficio in esame ¢ in diretto rapporto di collaborazione
con 1l C.S.M., che se ne avvale “per le esigenze relative all’esercizio delle
funzioni ad esso attribuite” come recita I'art. 8 Legge n. 195 del 1958, istituti-
va del C.S.M.

Trattasi, quindi, di un duplice rapporto funzionale che attribuisce un ruolo
particolare all’organo in esame, determinandone, altresi, una posizione di
autonomia si da farlo definire ai commentatori organo esclusivamente tecni-
co'. Sono significative in tale direzione le osservazioni rese dal C.S.M. ove si
fa espressamente riferimento all’Ispettorato come organo “neutro™.

Tale aspetto merita, in questa sede, un ulteriore approfondimento volto ad
evidenziare 1l duplice rapporto tra 1l potere esecutivo e 'ordine giudiziario.
Approfondimento reso anche necessario da un’idea diffusa che non trova,
pero, pieno riscontro nella realta normativa e fattuale.

I oramai invalsa 'abitudine di considerare gli ispettori come delegati del mi-
nistro quasi fossero una “longa manus” dello stesso nel controllo dell’attivita
giudiziaria degh uffici.

Se un siffatto convincimento puo trovare un aggancio normativo e, dunque,
una giustificazione i alcune disposizioni, lo stesso trova comunque delle
smentite in altre fonti normative certamente non trascurabili.

Nel primo senso depone, innanzi tutto, 'mquadramento dell’Ispettorato
come organo di diretta collaborazione col Ministro della giustizia, che si av-
vale proprio dell’Ispettorato per lo svolgimento dei compiti costituzional-
mente attribuitigh. In particolare Iart. 107 della Costituzione attribuisce al
Ministro della giustizia la facolta di esercitare 'azione disciplinare, mentre
Part. 110, della Carta, gh affida 'organizzazione e 1l funzionamento dei servi-
z1 relativi alla giustizia.

In applicazione di tali principi la legge di rorganizzazione del 1962, gia citata,
stabilisce che 1l Capo dell’Ispettorato disponga le 1spezioni negli uffict giudi-
zarl “mn conformita alle direttive impartite dal Ministro”, 11 quale peraltro
puo “m ogni tempo quando lo ritenga opportuno, disporre ispezioni negli

" AGLIASTRO, GII accertament ispettivi, Incontro di studio sull’ordinamento giudiziario, Roma, 5 mag-
gio 2008.
" Consiglio Superiore della Magistratura, Risposta a quesito del 28 aprile 1998.
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utticr giudiziari” (legge n. 1311 del 1962, art. 7). Ancor piu esplicativo ¢ 1l
dettato dell’art. 12 della medesima legge ove si attribuisce al Ministro 1l pote-
re di avvalersi dell'Ispettorato Generale “per l'esecuzione di mchieste sul
personale appartenente all'ordine giudiziario”.

Nel senso, mvece, di un rapporto di collaborazione dell’Ispettorato con I’ or-
gano di autogoverno della magistratura depone chiaramente quanto stabilito
dalla L. 24 marzo 1958, n. 195 istitutiva del C.S.M. che, all’art. 8, prevede la
facolta per 1l Consiglio di avvalersi dell’Ispettorato per le esigenze relative alle
funzioni attribuitegli.

Altro dato significativo della reale natura dell’'ufficio in esame ¢ quello testuale
riportato nel titolo stesso della legge, e poi nel testo, di riordino dell” Ispettora-
to, ove si parla espressamente di “Ispettorato generale presso i1l Ministero di
Grazia e Giustizia’; anche 11 C.S.M. ha ritenuto tali elementi decisivi al fine di
attribuire all’Ispettorato una posizione di autonomia tanto da definirlo organo
neutro’.

La peculianta della natura dell’Ispettorato ha, peraltro, formato oggetto di at-
tenzione in dottrina in occasione di un’attenta disamina del regolamento di
organizzazione degli uffici di diretta collaborazione del Ministro della giustizia.
Si ¢, in particolare, affrontato 1l problema della reale funzione dell’ufficio in
esame al di la della mera collocazione dello stesso tra gl uffict di diretta colla-
borazione. In particolare, alla luce del principio della netta separazione tra
funzioni di indirizzo politico e funzioni di amministrazione e gestione, ¢ stata
data una lettura pia aderente all’attuale assetto ministeriale della norma che
pone I'Ispettorato alla dipendenza diretta del Ministro Guardasigilli (legge n.
1311 del 1962, art. 1).

Il controllo di legalita svolto dall’Ispettorato attraverso le verifiche ispettive e
ancor piu attraverso le inchieste ¢ stato inteso come collegato, da un lato
all’attivita di organizzazione e funzionamento dei servizi relativi alla giustizia e,
dall’altro, alla gestione amministrativa dell’attivita giudiziaria. Si ¢, dunque,
giunti ad interpretare le funzioni attribuite dalla legge all’Ispettorato non come
riconducibili alla funzione di indirizzo politico del Ministro ma, piuttosto, a

* Vedi, Consiglio Superiore della Magistratura, Risposta a quesito del 28 aprile 1998, “la diretta dipen-
denza dal Ministro, il duplice immediato rapporto funzionale con il Ministro e con il Consiglio Supe-
riore, la stessa denominazione di Ispettorato presso il Ministero di Grazia e Giustizia, usata dal legislato-
re nell'intestazione e nel testo della Legge n. 1311 del 1962, determinano e pongono in evidenza la
particolare posizione di autonomia dellIspettorato, che ne sottolinea il carattere di organo "neutro’, in
aderenza alla natura della sua attivita, essenzialmente diretta al controllo e alla rilevazione obiettiva ed
imparziale di situazioni di fatto e di elementi oggettivi, scevra di determinazioni conclusive, riservate ad
altri organi ed uffici.
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quella di direzione amministrativa che viene svolta nell’ambito de1 quattro di-
partimenti individuati dal regolamento del Ministero.

Si ¢ cosi pervenuti alla definizione della posizione riservata all’Ispettorato co-
me ancipite’.

Siffatta autonomia emerge, altresi, da un lettura sistematica tra le norme sinora
citate e 'art. 104 della Costituzione. Non puo essere, infatti, trascurato che 1
componenti dell’Ispettorato, per espressa previsione normativa, sono magi-
strati e, come tali, appartenenti ad un ordine autonomo e mdipendente da o-
gni altro potere. Un’autonomia ed una indipendenza che non puo non regola-
re anche latuvita ispettiva der magistrati poiché rivolta genericamente
all””’ordine”, vale a dire alla magistratura in tutte le sue articolazioni”.
Conclusivamente. Il sistema che emerge da una lettura costituzionalmente o-
rientata delle norme di riferimento “rappresenta un sensibilissimo quadro
organizzativo per il corretto funzionamento delle istituzioni e per il man-
tenimento di un equilibrato rapporto di 'checks and balances" tra Esecutivo
e Ordme giudiziario, la cur autonomia ed mdipendenza devono essere sempre
salvaguardate per consentire lesercizio della giurisdizione in assenza di qualun-
que condizionamento”.

4. Ulteriore elemento di conferma di quanto sin qui sostenuto ¢ costituito dalla
stessa struttura e composizione dell’Ispettorato generale. Esso ¢ costituito in ufh-
cio centrale ed ¢ composto da magistrati e funzionari di cancelleria”. I magistra-

"I’AMATO, Incontro del 23/25 giugno 2009, Isernia, su: “Organizzazione dell’attivita ispettiva per la
rilevazione dei tempi e dei costi della giustizia” .

8in tal senso, Consiglio Superiore della Magistratura, Risposta a quesito del 28 aprile 1998.

° C.S.M., Risposta a quesito del 28 aprile 1998.

10 L’organico dell'Ispettorato generale (art. 1, 1.12 agosto 1962, n. 1311) ¢ composto da un magistrato di
Corte di cassazione con ufficio direttivo, con le funzioni di Capo dell’Ispettorato generale; un magistra-
to di corte di cassazione con ufficio direttivo ovvero da un magistrato di corte di cassazione, con le fun-
zioni di Vice Capo dell’Ispettorato generale, sette magistrati di Corte di cassazione, con le funziom di
Ispettori generali capi e dodici magistrati di corte d’appello, con le funzioni di Ispettori generali. Il Capo
dell’ufficio puo destinare all’esercizio delle funzioni amministrative presso 'Ispettorato generale 1 magi-
strati con funzioni di Ispettori generali (art. 7, 1. 8 agosto 1980 n. 426) che trattano prevalentemente le
pratiche interne riguardanti esposti, segnalazioni, interrogazioni parlamentari e quant’altro non diretta-
mente riferito ad ispezioni ¢ ad inchieste amministrative in corso.

" All'Ispettorato generale sono destinati dirigenti e funzionari provenienti dal ruolo del personale del
Ministero della giustizia. Il predetto personale non puo essere assegnato alle circoscrizioni ispettive
istituite presso le corti di appello nelle quali abbia esercitato le proprie funzioni nell'ulimo quinquen-
nio. I funzionari dipendono dal Capo dell'Ispettorato generale o da chi ne fa le veci (art. 4, 1. 12 agosto
1962, n. 1311). Ai dirigenti amministrativi ed ai funzionari di cancelleria e di segreteria, posti alle di-
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t1 1spettor1 - complessivamente ventuno - sono destinati al Ministero della giusti-
zia con delibera del C.S.M. su richiesta nominativa del Ministro. Gli stessi non
possono essere trasferiti ad altro ufficio ministeriale; c16 emerge inequivocabil-
mente dalla previsione normativa dell’art. 2 Legge n. 1311 del 1962 in base alla
quale 1 posti assegnati in organico all’'Ispettorato non possono essere utilizzati per
altri uffici del Ministero"”.

Sebbene la nomina del magistrati venga effettuata “nautu personae”, deve e-
scludersi qualsivoglia carattere fiduciario delle funzioni in esame, cid a maggior
riprova della fondamentale autonomia dei componenti dell'Ispettorato.

La composizione dell’Ispettorato con 1 magistrati ispettori, trova una sua ragion
d’essere nelle attribuzioni riconosciute a tale ufficio che, tra I'altro, comprendono
1l controllo della entita e tempestivita del lavoro svolto dai magistrati, 1’ espleta-
mento di inchieste nei loro confronti, nonché I'esame di complesse e delicate
questioni giuridiche, nonché nella necessita di garantire da parte dei singoli magj-
strati 1spettor1 ,nella loro responsabilita individuale, la salvaguardia dell” indipen-
denza e dell’autonomia della funzione giudiziaria”.

Meritevole di approfondimento appare la questione del rapporto tra il Capo
dell’Ispettorato e 1 singoll magistrati ispettori. Il tema, invero, non risulta norma-
tivamente disciplinato ed ¢ stato, infatti, motivo del quesito posto al C.S.M. che
ha affrontato la natura di siffatto rapporto nella gia citata risposta del 28 aprile
1998. 11 Consiglio, pur riconoscendo la sussistenza di una relazione organizzativa
di sovraordinazione con alcune connotazioni proprie del rapporto gerarchico, ha
escluso che tale relazione contenga in sé un “potere d’ordine di natura generale”.
Anche alla luce di quanto disposto dall’art. 97, co. 2, della Costituzione, la rela-
zlone organizzativa in esame presenta 1 caratteri della attivita di direzione. In essa
1l soggetto sovraordinato, anziché imporre comportamenti, come tipico del pote-
re d’ordine, ha 1l potere di emanare atti con cui indica 1 concreti scopi da perse-
guire, ne stabilisce I'ordine di priorita lasciando, comunque, al soggetto incaricato
la scelta der modi per 1l raggiungimento degli scopi indicati.

Si tratta, in sostanza, di un potere di indirizzo ove vengono fissati gl obiettivi da

pendenze dell'Ispettorato generale, le funzioni ispettive vengono conferite dal Ministro con apposito
decreto (art. 5 1. 12 agosto 1962, n. 1311).

“Art. 2 legge n. 1311 del 1962: “I magistrati addetti all'ispettorato generale sono destinati al Ministero
di grazia e giustizia con funzioni amministrative ¢ sono collocati fuori del ruolo organico della Magi-
stratura, ai sensi dell'articolo 196 dell'ordinamento giudiziario approvato con il regio decreto 30 gennaio
1941, n. 12 ... La destinazione de1l magistrati all'ispettorato ha luogo a termini dell'art. 15, co. 1, 1. 24
marzo 1958, n. 195. 1 posti assegnati in organico all'ispettorato non possono essere utilizzati per altri
uffict del Ministero”.

"C.8.M,, Risposta a quesito del 28 aprile 1998.
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perseguire con conseguenze anche n ordine al potere di controllo spettante al
soggetto sovraordinato, che avra ad oggetto I'mtera attivita e non 1 singol atti del
destinatario delle direttive.

In ordine, po, alla reale efficacia delle direttive, attesa la natura del rapporto in
esame, esse possono mncidere sulle attivita del delegato solo m ordine alla neces-
sita di motivare la diversita della condotta tenuta; come tali, quindi, le direttive
non hanno carattere tassativo e qualora peraltro appaiano illegitime, deve essere
consentito al destinatario sindacarne la legittimita e, ove necessario, disapplicar-

14

le".

5. T due strumenti di controllo fondamentah affidati dalla legge al Mimistro della
giustizia sono le verifiche 1spettive e le inchieste. Le prime sono previste e regola-
te dall’art. 7 Legge n. 1311 del 1962 ove, al primo comma, si stabilisce che le
stesse hanno cadenza triennale, sono disposte dal Capo dell’Ispettorato i con-
formuta alla direttive impartite dal Ministro, ed hanno lo scopo e la funzione di
accertare se 1 servizi giudiziari procedono secondo le leggi, 1 regolament e le 1-
struzioni vigenti.

Si differenziano in termini di cadenza da queste -ordmarie in quanto triennali- le
1spezioni, cosiddette straordinarie cioe quelle previste dal comma 2 del medesi-
mo articolo ove si stabilisce la possibilita di ordinare Peffettuazione di una ispe-
zione I “ufhici ove siano state riscontrate o per 1 quali vengono segnalate defr-
clenze o uregolarita.” .

Il Ministro ha, infine, la facolta di disporre, in ogni tempo, 1spezioni negli uthici
giudiziar1 anche di natura parziale “al fine di accertare la produttivita degli stessi
nonché l'entiti e la tempestivita del lavoro di singoli magistratr” (cosiddette ispe-
zion mirate previste dall’art. 7, co. 3, Legge n. 1311 del 1962, come modificato
dall’art.1 Legge n. 432 del 1988).

Precipuo scopo delle verifiche 1spettive ¢ quello di accertare la correttezza e con-
formuta alla legge dell’attivita svolta dagh uffici giudiziart nonché la venfica della
produttivita, sotto 1l profilo dell’entita e tempestivita del lavoro, degl ufher stessi e
der magistrati addetti. Sottesa a tale finalita primaria v’e quella di contribuire a
risolvere 1 problemi organizzativi e funzionali degli uffici sottoposti a verifica.
L’attivita 1spettiva ¢ afhdata a gruppi di ispettori che costituiscono la cosiddetta

" Da c10 la conclusione della Risposta a quesito del Csm: “In funzione di cio, e questi limiti, si ritiene
che ad essi vada riconosciuta una indipendenza particolarmente ampia ¢ meritevole di una tutela diver-
sa e maggiore rispetto a quella riferibile all'esercizio di una mera funzione amministrativa”.
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“equipe Ispettiva”, composta da magistrati, dirigenti e ufficiali giudiziari”.
Compiuta lattivita pre-ispettiva e quindi preparatoria, la struttura organizzativa
dell’Ispettorato cura 1 primi contatti con gh uffici da i1spezionare mviando pro-
spetti utili all’attvita degli 1spettort.

Qualora nel corso delle ispeziom vengano accertati abusi o rregolarita gravi
I'ispettore mforma mmediatamente 11 Capo dell’Ispettorato generale formulan-
do le proposte circa 1 provvedimenti da adottare e, in caso di urgenza, da egh
stesso le disposizioni atte ad eliminare gl mconvenienti. I questo proprio
I'obbligo di denuncia previsto espressamente dall’art. 10, legge n. 1311 del 1962
che, nella prassi, porta alla redazione, da parte del magistrato 1spettore, nel pri-
mo caso delle cosiddette segnalaziom preliminari e, nel secondo, all’emanazione
delle cosiddette prescrizioni.

Nel corso degli anni ¢ invalsa la prassi di segnalare in via preliminare le situazioni
di carenza di organico degh ufhici giudiziari, le questioni comportanti danno era-
riale, 1 ritardi nei depositi del provvediment, le scarceraziom per decorrenza del
termini massimi di custodia cautelare, le scarcerazioni effettuate con ritardo ri-
spetto alla scadenza del termine, 11 mancato nspetto del termine delle indagini
preliminari, 1 cast di decreti di archiviazioni e sentenze per estinzione del reato
per intervenuta prescrizione.

Siffatti provvedimenti altro non sono se non strumenti con 1 quali st compie pro-
prio quell’attivita di supporto e contributo fattivo al funzionamento degh ufhci
giudiziari. E questo un aspetto preponderante delle verifiche ispettive che, inve-
ce, ¢ quast sempre sottovalutato nell'iddea che comunemente si ha delle stesse. Le
1spezioni vengono molto spesso guardate dagl stessi componenti degli uffici giu-
diziari con un atteggiamento di sospetto e diffidenza per un’idea che, nel corso
degh anni, s1 ¢ diffusa e che, ivece, via via sta lasciando spazio ad un atteggia-

"1 capo-equipe deve coordinare gli ambiti di intervento del singoli ispettori, assicurando lo scambio
informativo ¢ la circolazione di notizie tra di essi. Nel rispetto delle direttive fissate dal Capo
dell’Ispettorato, I'attivita preparatoria alle verifiche ispettive, coordinata dal Vice Capo dell’Ispettorato,
¢ assicurata dai magistrati interni con funzioni amministrative. Costoro si avvalgono dell’attivita di sup-
porto e di consulenza degli altri uftici dell’'Ispettorato, quali: le segreterie del Capo e del Vice Capo,
I'ufficio Studi, 1 reparti “Ispezioni”, “Informatica”, “Statistiche” ¢ “Tabelle”. 1l capo-equipe acquisisce,
la documentazione necessaria alla conoscenza delle problematiche degl uffici. Tale documentazione si
compone di: relazione conclusiva della precedente ispezione, con particolare riguardo a tutte le segna-
lazioni e le prescrizioni eventualmente emanate all’esito della stessa; relazioni sulla adeguatezza degli
organici; relazioni conclusive di inchieste e di ispezioni mirate svolte, per quella sede, nell’'ultimo quin-
quennio; azioni disciplinari esercitate, nell’'ulimo quinquennio, nei confronti dei magistrati della sede.
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mento d’apertura e fiducia verso un ufficio che si ¢ posto, e si sta sempre piu
ponendo, 1 posizione collaborativa e di supporto tecnico qualificato per la riso-
luzione dei problemi organizzativi de1 singoh uthici giudiziar.

E’ 1n tal senso che puo considerarsi lo strumento della verifica i1spettiva come
una sorta di antesignana forma di revisione interna (mnternal audr). ¥, infatt,
questa la funzione centrale perseguita con tale strumento, vale a dire la funzione
di controllo sul buon andamento amministrativo, sulla regolarita amministrativa
e contabile dell’attivita giudiziaria e sull’indicazione di percorsi virtuosi da seguire
per 1l mighoramento del “servizio giustizia”.

Sempre nell’ottica sin qui evidenziata si pone, anche, Iatto conclusivo della veri-
fica ispettiva regolato dall’art. 9 Legge 1311 del 1962: la relazione”.

Il contenuto di tale atto finale deve, sostanzialmente, consistere nella indicazione
delle anomalie e lacune riscontrate nei servizi e nella gestione degli uffici con 1
relativi interventi ispettivi e 1 primi risultati concreti ottenuti, nella enunciazione
circa la produttivita degli uffici con specificazione dei dati relativi all’entita e alla
tempestivita del lavoro del magistrati addetti e alla operosita e condotta del per-
sonale ammuinistrativo con conseguenti considerazioni circa ’eventuale rilevanza
disciplinare di ritardi, negligenze, o altre irregolarita o scorrettezze riscontrate nel
corso dellispezione; formulazione di giudizi sulla congruita degli organici dei
magistrati e del personale amministrativo e sull’adeguatezza delle strutture e dei
mezzi a disposizione, nonché sulla corretta ripartizione e utihzzazione delle 11-
sorse.

In ordine a tali contenuti ¢ opportuno precisare che tutto quanto concerne
Pattivita di magistrati deve basarsi sul mero rilevamento dei dati statistic, circo-
stanza, questa, che costituisce una delle note che differenziano le verifiche 1spet-
tive dalle inchieste amministrative di cui si dira in appresso.

Un altro aspetto degno di considerazione concerne la reale natura e gh effett
propri della relazione 1spettiva. Sul punto appare rilevante la Sentenza del Consi-

““Al termine della verifica, lispettore redige una relazione nella,quale menziona succintamente le irre-
golarita e le lacune riscontrate nei servizi e formula le proposte atte ad eliminarle. I magistrati ispettori
riferiscono anche sulla entita e tempestivita  del lavoro eseguito dai magistrati, nonché sulla capacita,
operosita e condotta del funzionari addetti all'ufficio ispezionato. I funzionari ispettori non possono
esprimere apprezzamenti ne raccogliere informazioni sul personale che presta servizio nell'ufficio ispe-
zlonato; per quanto concerne lattivita dei magistrati essi debbono limitarsi al rilevamento dei dati stati-
sticl. Nel casl In cul sia stata disposta, ti sensi del secondo comma dell'articolo 7 una nuova ispezione, ¢
questa constati il permanere delle deficienze o irregolarita precedentemente riscontrate, il capo delli-
spettorato generale ne informa con rapporto il Ministro per gli eventuali provvedimenti anche di carat-
tere disciplinare”.
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glio di Stato secondo cui la “relazione ministeriale riveste natura di atto dovuto
ma non assume, al di li della sua funzione tpica, 1 caratter1 di provwedimento in
senso  proprio, tante che ¢ destinata agl  organi  competenti
dellAmministrazione, mvestiti di poteri decisionall e, quindi , della facolta dr a-
dottare misure ed interventi idonel.

Conseguentemente, solo alle autorita gerarchicamente sovraordinate (nel caso in
esame Ministro di Giustizia e Procuratore generale) compete di provvedere in
ordine alle situazioni che il dirigente ispettore ha ritenuto di segnalare.

Ne consegue che la relazione ispettiva non é idonea autonomamente a determi-
nare conseguenze giuridiche nella sfera dell interessato...”"

Nella stessa direzione si pone, peraltro, anche la dottrina secondo cui le opera-
zioni e gli atti 1spettivi non hanno una loro autonomia funzionale e vanno visti,
nella loro unitarieta, come elementi della complessiva attivita accertativa™. Gli atti
conclusivi dell’iter 1spettivo non sono idonei di regola a ledere posizioni soggetti-
ve, risultando quindi msuscettibili di autonoma impugnativa in sede amministra-
tiva o giurisdizionale per mancanza di attualita dell’interesse del ricorrente”.

Sulla non immediata impugnabilita degli atti 1spettivi €, del resto, orientata anche
la giurisprudenza i applicazione dei principi sulla non impugnabilita degl atti
endo-procedimentali. Cio che risulta censurabile ¢, quindi, eventualmente 1l solo
atto conclusivo di amministrazione attiva che recepisca 1l contenuto viziato
dell’atto 1spettivo.

Se la normativa che ha riorganizzato 'Ispettorato generale detta specifiche dispo-
sizionl In merito all'miziativa, alle fialita delle verifiche e agh strumenti con cui
tali finalita devono essere perseguite, non detta invece specifiche disposizioni
ordine alle modalita pratiche con cui la verifica deve essere compiuta. . stato
quindi oggetto di direttive del Capo dell’Ispettorato quello di indicare prassi ade-
guate da seguire per lo svolgimento delle attivita 1spettive anche con predisposi-
zione di apposti moduli test ad uniformare Iattivita nei vari uther giudiziari.
D’altro canto questaspetto - la liberta di forma nella materiale esecuzione delle
attivita 1spettive - non determina particolari conseguenze, attesa la natura, pre-
minentemente di raccolta di dati, della verifica in esame, e quindi assenza di
ricadute direttamente rilevanti sui soggetti ispezionati. Tale aspetto assume mnve-
ce una connotazione ben diversa nell’ambito delle mchieste amministrative per
la differente valenza e per 1 distinti effetti che tale ulima attivita puo avere sui

" Adunanza del Consiglio di Stato del 19 dicembre 2006, n. 4536.
* DI AMATO, in Cass. Pen., 2011,7-8, 2833.

" TENORE, L Ispezione amministrtativa ed il suo procedimento, Milano, 1999.
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soggettl interessati e sull’attivita giurisdizionale dagli stessi svolta.

6. L art. 13 del Regio Decreto Legislativo del 31 maggio 1946, n. 511 riconosce
al Ministro della giustizia “Valta sorveglanza su tutt gli uflici giudiziari, su tutti 1
giudici e su tutti 1 magistrati del pubblico ministero”. Una sorveghanza, ovvia-
mente mirata, viene altresi riconosciuta al Presidente della Corte di Cassazione, a
quello della Corte d’Appello e al Presidente del Tribunale (art. 14 del citato Re-
gio Decreto), nonché al Procuratore Generale presso la Corte di Cassazione, a
quello presso la Corte d’Appello e al Procuratore della Repubblica presso 1l Tri-
bunale.

Nell’esercizio del potere di alta sorveglianza spettante al Ministro, questi ha facol-
ta di promuovere, mediante richiesta, I’azione disciplinare nei confronti der ma-
gistrati (art. 104, co. 2, Cost. e art. 14, n.1, Legge n. 195 del 1958).

Per siffatto esercizio, oltre che per 'organizzazione del funzionamento degh uf-
fic1 giudiziari 11 Ministro puo, da un parte, richiedere ai capi di Corte iforma-
zioni sul conto di singoli magistrati (art. 56 del D.P.R. n. 916 del 1958), dall’altra,
puo avvalersi dell’attivita ispettiva nonché delle inchieste ammuinistrative. Per lo
svolgimento di queste ulime attivita, 11 Mimstro dispone direttamente
dell’Ispettorato “che ¢ un apparato stabile e dotato di attivita continuativa, istitu-
zionalmente deputato a tale compito”.”

Spesso, preliminare all’attivita di inchiesta ¢ proprio quell’attivita conoscitiva che
s1 esercita attraverso richieste di informazioni a1 Presidenti di Corte o ai Procura-
torl.

L’inchiesta amministrativa, a mente dell’art. 12 Legge n. 1311 del 1962, ha la
funzione di vertficare fati o comportamenti del personale appartenente
allordine giudiziario e di qualsiasi altra categoria di personale dipendente dal
Ministero della giustizia. La stessa rappresenta 1l piti penetrante strumento di cui
il Ministro dispone per I'esercizio del suo potere di vigilanza ed ¢ “tendenzial-
mente rivolta alla verifica di fatti ed episodi concreti e gia individuati, accertando
la sussistenza eflettiva e 1 caratteri spectfici di una presunta violazione, gia come
tale denunziata” *'. Ove lattivita conoscitiva del Ministro, volta all’esercizio delle
sue competenze, abbia ad oggetto 1 magistrati e la loro attivita, la stessa deve ne-
cessarlamente rispettare 1 modi e 1 fini stabiliti dalla legge ed essere sempre com-
patibile e rispettosa del principio fondamentale dell’autonomia della funzione
giudiziaria e della sua immunita da interferenze esterne.

* C.8.M., Risposta a quesito del 28 aprile 1998.
* C.S.M.,, Risposta a quesito del 28 aprile 1998.
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Ci0 che emerge dal dettato normativo ¢ la sostanziale assenza di specifici critert,
univocl e predeterminati, volti a definire, sia pure in modo generico, quanto me-
no le modalita operative essenziali dell’attivita di inchiesta. Invero 'unica prescri-
zione normativa ¢ quella dettata dall’art. 12 Legge n. 1311 del 1962 secondo cui
“Il magistrato ispettore mcaricato di un’inchiesta ner riguardi di un magistrato
deve, al termine delle indagini e senza l'osservanza di particolari formalita chie-
dere mformazioni al capo dell ufficio e chiarimenti all inquisito”.

Se siffatta mancanza di specifici critert da seguire puo, fondatamente, trovare la
sua spiegazione nella volonta di non vincolare I'azione dellispettore con una di-
sciplina eccessivamente analitica, si da consentirgli di adattare 1l proprio operato
alle contingenze dell’attivita che via via pone In essere; appare comungque Incon-
testabile la necessita che alcuni canoni fondamentali siano fissati con precisione,
affinché tutti gli interessi coinvolti nell’esercizio dell’attivita possano trovare ade-
guata considerazione, nell’ottica dei principi di legalita, obiettivita e imparzialita
sottesi all’esercizio di qualsiasi attivita ammuinistrativa.

E questo 1l compito svolto in concreto dal Capo dell’Ispettorato che, anche in
tema di inchieste, cosi come in ambito 1spettivo, fissa dei canoni comportamenta-
li con la predisposizione di direttive e circolar circa 1l concreto svolgimento delle
suddette attivita.

Come anche precisato dal Consigho Superiore, lattivita 1spettiva in generale e
quella di inchiesta in particolare, non possono rappresentare uno strumento atti-
vato discrezionalmente “quanto all’an, al quando ed al quomodo™

Nel momento in cui, quindi, 11 Ministro athida all'Ispettorato 11 compito di ese-
guire accertamenti, ndagini e approfondimenti suscettibii  di  sfociare
nell’esercizio dell’azione disciplinare, si pone -1n assenza di quel critert dettagliat
legislativamente previsti- 1l problema della necessita di prevedere criter e diretti-
ve per un equo e corretto esercizio dell’attivita amministrativa.

Per quello che riguarda le verifiche ispettive le stesse sono regolate nell” “an” e
nel “quando” dalle specifiche disposizioni dettate dall’art. 7 ove al primo comma
¢ prevista la verifica ispettiva periodica, al secondo comma la verifica ispettiva
straordinaria e al terzo comma la verifica ispettiva cosiddetta mirata. Per ognuna
di tali 1potesi sono stabiliti e fissati sia 1 termini temporali sia gli spazi di incidenza
delle verifiche.

Quanto all'imchiesta amministrativa, la stessa, come detto, ¢ sostanzialmente tesa
a verificare fatti e condotte concreti gia mdividuatt e dunque ad accertare
effettiva esistenza e la specifica natura di una eventuale violazione, gia cosi se-

* C.S.M.,, Risposta a quesito del 28 aprile 1998.
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gnalata”.

7. In diverse occasioni 1l C.S.M. s1 ¢ posto di fronte alla problematica connessa
alle concrete modalita di esercizio dell'inchiesta amministrativa. Sul punto gia
con una delibera del 1994” il C.S.M. ha assunto una specifica posizione affer-
mando che “non spetta al Consiglo dettare regole i ordine all' esercizio der po-
teri attribuiti al Ministro di Grazia e Giustizia e, in particolare, m ordine
all’esercizio der poteri di sorveghanza di - cur allart. 13 R. D. Lgs. 31 maggio
1946, n. 511 e all'art. 56 del D.P.R. 16 settembre 1958, n. 916. S1 tratta mfatti di
attribuzioni proprie del Ministro che, nella parte finalizzata al promovimento
dell azione disciplinare e per quanto concerne l'organizzazione ed il funziona-
mento dei servizi relativi alla giustizia, formano oggetto di previsione costituziona-
le” & stato pero specificato altresi che “/o spazio per un mtervento constliare po-
trebbe aprirsi soltanto qualora atti concreti emanati m attuazione di quer poteri
(dr sorveghanza) andassero a mcidere sull indipendenza garantita dalla Costitu-
zione alla funzione giudiziaria”.

Quanto alle possibili interferenze dell’attivita condotta dagli ispettor1 con quella
giudiziaria, sempre 11 C.S.M. ha precisato che 1 limiti propri delle 1spezioni mira-
te e delle inchieste amministrative discendono dall’esigenza assoluta di non met-
tere a rischio I'indipendente esercizio della funzione giudiziaria®.

I’ in tale ottica che s1 colloca 11 dovere degh ispettor1 di informare 1 magistrat
mteressati dall'inchiesta e 1l capo dell’'ufficio del contenuto dell'incarico, c16 al
fine non solo di consentire 'esercizio del diritto di difesa da eventuali censure
disciplinari ma anche per permettere la verifica della legittimita e pertinenza del-
le attvita ministeriali afhinché sia “effettivamente garantito I'indipendente eserci-
zio delle funzioni giudiziarze, sancito sul piano costituzionale”™

In sostanza 1 magistrati oggetto dell'inchiesta ed 1l dirigente dell’ufficio hanno 1l
diritto di chiedere che 1l mandato ispettivo sia loro esibito al fine di verificare che
ogni attivita 1spettiva sia riconducibile al provvedimento del Ministro, e che
l'oggetto stesso dell'inchiesta presenti caratter1 di specificita e riferibilita ad
un’ipotesi  d’lllecito  disciplinare che costitiscono 1l presupposto  stesso
dell’accertamento che non dovrebbe essere mai indetermmato e generico; c10o
anche al fine di valutare che loggetto dell'inchiesta sia tale da non nterferire

“ C.S.M.,Risposta a quesito del 28 aprile 1998.

* C.S.M.,Risoluzione del 9 marzo 1994.
* C.S.M.,Risoluzioni del 17.5.1995 e del 26 ottobre 1995.
* C.S.M.,Risoluzione del 1 luglio 2009.
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sullindipendenza der magistrati interessati all'indagine e da non collidere con 1l
principio dell'msindacabilita dell’azione giudiziaria al di fuort delle 1potesi
d’illecito disciplinare.

Di qu la pia volte ribadita necessita che l'informazione circa l'oggetto
dell'incarico ispettivo sia chiara e puntuale nonché I'opportunita, nell’ambito del-
la doverosa e leale collaborazione tra organi istituzionali, che gl ispettori rilascino
copia del mandato a1 magistrati interessati e che, nel caso d’estensione
dell’originario oggetto dell'incarico, venga consegnata dal magistrato ispettore la
lettera d’amphamento dell’originario incarico.

In merito a1 fin qui delineati principi cui deve essere 1spirato 'oggetto e la forma
dell'incarico 1spettivo si € parlato di cosiddetti “limiti di partenza” nell’esercizio
del potere d’inchiesta amministrativa”. In particolare, in un’occasione il C.S.M.”
ha, addinttura, previsto 'invio dell’avviso di procedimento al magistrato interes-
sato, contenente I'esatta indicazione dei magistrati preposti all'inchiesta e del ma-
gistrato oggetto d’accertamento nonché una sintetica enunciazione della fonte del
procedimento e I'indicazione degh atti e delle attivita d’indagine cosi come indi-
cati nella lettera d’incarico. Siffatto contenuto essenziale dell’atto d’avvio del pro-
cedimento, ad avviso del CSM, ¢ stato ribadito, per 1 procedimenti di competen-
za del Ministro dal D.M. 20 11 1995, n. 540, art. 4, comma 2.

Si tratta, pero di un’interpretazione che non ha trovato seguito in dottrina™ e nel-
le stesse decisioni consiliar in quanto volta ad attribuire all’ativita d’inchiesta, e
al relativo iter, la natura di procedimento amministrativo con tutti gh effetti ad
esso collegati. Lo stesso Consiglio, infatti, nel 2010 non ha ripreso la tesi relativa
alla necessita dell’avviso d’avvio del procedimento a1 soggetti interessati, limitan-

7 C.S.M.,Risposta a quesito del 28 aprile 1998.

* C.S.M.,Risposta a quesito del 28 aprile 1998.

* “Art. 4 Comunicazione dell'inizio del procedimento

1. Salvo che non sussistano ragioni di impedimento derivanti da particolari esigenze cui celerita. 1l re-
sponsabile del procedimento da comunicazione dell'inizio del procedimento stesso al soggetti nei con-
fronti de1 quali il provvedimento finale ¢ destinato a produrre effetti. ai soggetti la cul partecipazione al
procedimento sia prevista da legge o regolamento nonché ai soggetti, individuati o facilmente individua-
bili. ai quali possa derivare un pregiudizio dal provvedimento.

2. I soggetti di cui al comma 1 sono resi edotti dell'avvio del procedimento mediante comunicazione
personale, contenente, ove gia non rese note ai sensi dell'art. 3, co. 3, le indicazioni di cui all'art. 8, 1. 7
agosto 1990 n. 241, qualora, per il numero degh aventi titolo, la comunicazione personale risulti, per
tutti o per taluni di essi, impossibile o particolarmente gravosa, nonché nei casi in cui vi siano particolari
esigenze di celerita, il responsabile del procedimento procede ai sensi dell'art. 8, co. 3, I. 7 agosto 1990
n. 241, mediante forme cui pubblicita da attuarsi con l'affissione e la pubblicazione di apposito atto
indicante le ragioni che giustificano la deroga,rispettivamente nell'albo dell Amministrazione e nel Bol-
lettino ufficiale del Ministero”.

“ DI AMATO, in Cass. Pen., 2011, op. cit.
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dosi a soffermarsi sulla problematica della consegna della lettera d’incarico, pur
ribadendo la necessita della puntualita e concretezza di tale ultimo atto.

Siffatti diversi orientamenti evidenziano una mancanza, ad oggi, d’univocita
nell'interpretazione dell’effettiva natura dell’attivita d’inchiesta. Sembra prudente,
comunque, anche m termi di ricadute quanto all’'utilizzabilita degh atti, orien-
tarsi In senso piu garantista anche alla luce del disposto dell’art. 18, D. Lgs. del
23 febbraio 2006, n. 109, che prevede, come meglio s1 dira appresso, la possibili-
ta di “consentire la lettura di rapporti dell Ispettorato generale del Ministero della
giustizia” nel procedimento avanti alla sezione disciplinare del C.S.M.

8. Come gia anticipato le inchieste possono riguardare 1l personale appartenente
allordine giudiziario e qualsiasi altra categoria di personale dipendente dal Mini-
stero.

Pare opportuno evidenziare, in questa sede, che, invece, 'avvenuta abrogazione
del secondo comma dell’art. 10 Legge n. 374 del 1991 (art. 8 Legge n. 468 del
1999), che estendeva a1 giudici di pace le disposizioni in tema di responsabilita
disciplinare dei magistrati ordinari, non lascia residuare alcuna autonoma potesta
disciplinare del Ministro della giustizia nei loro confronti.

L’accertamento, imvece, di eventual responsabilita disciplinari per condotte ne-
gligent1 o scorrette del Giudici di Pace ¢ esercitata, quanto alla sorveghanza, dal
Presidente del Tribunale nel cui circondario ricadono gli Ufher del Giudice di
Pace (art. 14, co. 4, regio decreto legislativo n. 511 del 1946 e art. 16 1. 21 no-
vembre 91, n. 374) e, quanto alla potesta disciplinare, € riservata dall’art. 9, co. 4,
Legge n. 374 del 1991, all'imiziativa del Presidente della Corte di Appello.

Nel caso di inchiesta riguardante un magistrato o un funzionario, I'art. 12, Legge
n. 1311 del 1962, stabilisce come unico vincolo quello della richiesta di informa-
ziom al capo dell'ufficio e di chiarimenti all'mquisito. Cio peraltro “senza
I'osservanza di particolari formalita”.

In assenza, quindi, di precise disposizioni di legge atte a regolamentare I'attivita
esecutiva dell'imchiesta, la stessa non puo che svolgersi con forme e modalita det-
tate mn parte dalle indicazioni fornite dal C.S.M. in parte attraverso direttive del
Capo dell'Ispettorato, ed infine ¢ lasciata al prudente apprezzamento del magi-
strato 1spettore che di volta i volta si1 trovi a fronteggiare le circostanze del caso
concreto.

I particolarmente interessante I'approfondimento svolto dal C.S.M. in tema di
concreto svolgimento dell’attivita di inchiesta nonché di rapporti tra funzione
ispettiva e funzione giurisdizionale. I’ stato, in particolare, precisato che, ove
attivita conoscitiva non abbia ad oggetto 1 magistrati la loro attivita sia tenden-
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zialmente libera. Nel caso 1n cui, invece, 'miziativa conoscitiva del Ministro ri-
guardi lattivita giudiziaria di magistrati, 'accertamento deve necessariamente
muoversi secondo regole procedurali, tempi e finalita che siano compatibili con
1l principio fondamentale del rispetto dell’autonomia della funzione giudiziaria e
della sua iImmunita da eventuali interferenze esterne. Infatti, nello svolgimento
delle inchieste, ben sono possibili interferenze con lattivita giudiziaria, specie
quando questa ultima sia in pieno corso.

In tal caso, le attivita del magistrato ispettore, di norma costituite da audizioni di
magistrati ed altro personale, nonché acquisizione di documentazione, dovranno
tenere nel debito conto 1l principio di autonomia della funzione giudiziaria e n-
sindacabilita dell’attivita giudiziaria™.

Il Consiglio Superiore si ¢ anche spinto a configurare 'obbligo di un suo nter-
vento nel caso in cui avvenisse 1l superamento di tali miti, in ¢10 richiamando 1l
proprio ruolo e la propria funzione di organo di tutela e garanzia dell’autonomia
e indipendenza nell’esercizio della funzione giurisdizionale”.

Di qui 11 C.S.M. ha ntenuto la sua piena legittimazione ad indicare, non precise
modalita di esecuzione dell’attivita di inchiesta, bensi principi e criteri rivolti ai
magistrati e a1 dirigenti degli uffic1 giudiziart presso cui si svolgono gl accerta-
menti ministeriali. Pur affermando che, in capo a questi ultmi, vige 1l dovere di
prestare una leale collaborazione nei confronti dei magistrati ispettor1 incaricati
di svolgere I'attivita d’inchiesta, 11 Consiglio ha posto 'accento con forza sulla sus-
sistenza in capo ai magistrati e dirigenti degh ufhici oggetto della stessa di un “po-
tere-dovere di salvaguardare lautonomia e I'ndipendenza della funzione giudi-
ziaria™

Da tale potere-dovere discende, per il magistrato e 1l dirigente dell’'ufhicio 1l
compito di accertare che nel corso dell'inchiesta non si verifichi alcuna interfe-
renza nell’esercizio della funzione giurisdizionale svolta. Cio comporta per 1 ma-
gistrati interessati 'accentuarsi del dovere di vigilanza in ordine all’eventuale le-
sione di valori costituzionali posti a presidio dell'indipendente esercizio delle
loro funzioni.

Quando percio gli atti accertativi, siano esse audizioni o raccolta ed esame di do-
cumentazione, incidano su profili riservati all’autonoma discrezionalita del magi-
strato esclusivamente sindacabile in sede processuale, 1 magistrati interessati e 1
dirigenti dell’'ufficio non solo possono, ma sono anzi tenuti a non assoggettarsi al

" C.S.M., Delibera del 24 luglio 2003.
* C.S.M., Delibera del 9 marzo 1994 e del 17 maggio 1995.
“C.S.M.,Risoluzione dell’8 aprile 2010.
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potere ispettivo cosi esercitato. In 16 trova quindi un concreto limite quel dove-
re di collaborazione che deve connotare I'atteggiamento dei magistrati di fronte
agl 1spettor1. Invero, qualora si verifichi la citata incidenza sull'indipendente atti-
vita giurisdizionale e qualora si verifichino rischi di un’indebita interferenza
dell’attivita ispettiva con D'attivita giudiziaria in corso, 1l magistrato potra anche
“riffutare o ritardare le informazioni o 1 dati richiest?”.”

Pur naffermando la finalita propria dell’attivita consihare di garantire 1 valon di
indipendenza e autonomia della magistratura, 11 C.S.M. ha mbadito
I'impossibilita di una sua ingerenza nell’attivita giudiziaria, glungendo cosi a rico-
noscere la mera possibilita di fornire indicazioni utih ad orlentare 1 magistrati
comvolti in attivita di inchiesta, specie, quando la stessa sia compiuta nell’ambito
di attivita giurisdizionale o di attivitd investigativa in corso. In tale ambito 1l Con-
sigho ha anche affrontato 1l profilo di maggiore delicatezza nell’ambito de1 rap-
porti tra funzione ispettiva e funzione giurisdizionale attinente “al limite del se-
greto di indagine rispetto all accertamento ispettivo™ .

Prima di affrontare questo delicato tema, vale la pena soffermarsi, seppur bre-
vemente, sull'individuazione delle persone che possono essere sottoposte ad au-
dizione nel corso di inchiesta. A parte 1 magistrati e 1l personale giudiziario del
Ministero, la prassi ha portato ad un uso sempre piu frequente di audizion di
persone estranee, in tutto o mn parte, al mondo giudiziario. Si ¢, dunque, verifica-
ta nella pratica l'esigenza di ascoltare 1l Presidente del Consiglio dell’ordine degli
Awvocati, Uthciali di Polizia Giudiziana, etc. e s1 ¢ altresi verificata 'opportunita
di sentire persone del tutto estranee all’ambiente giudiziario, come nel caso, ad
esempio, di giornalisti, di autort di esposti che hanno dato origine all'miziativa
ministeriale.

Si osservi. Il dovere di leale collaborazione in capo ai magistrati, di cui s1 ¢ -
nanzi detto, comporta per gh stessi 'obbligo di presentarsi in caso di convoca-
zione e di rispondere, pur con 1 miti precisati del C.S.M., alle domande degli
ispettort. Ci0, i base alla supremazia funzionale dell’organo amministrativo pro-
cedente sancita implicitamente dalla norma istitutiva dell’Ispettorato (legge n.
1331 del 1962, art. 12)*. E evidente che, in caso contrario, nessun potere coerci-
tivo possa essere esercitato dal magistrato ispettore, 1l quale, comunque, potra
segnalare siffatto comportamento ai fin1 di un’eventuale azione disciplinare, po-
tendosi nel caso di specie, configurare I'ipotesi di illecito di cui all’art. 2, lett. d),

" C.S.M.,Risoluzione dell’8 aprile 2010.
“ C.S.M.,Risoluzione dell’8 aprile 2010.

"TENORE, LIspezione amministrativa ed il suo procedimento, Milano 1999.
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D. Lgs. 23 febbraio 2006, n.109”. Nel caso, invece, del soggetti estranel
allambito giudiziario non v’e alcun obbligo di prestare adesione alle convocazio-
ni e conseguenti domande del magistrati 1spettort.

9. Anche sulla vexata quaestio del rapporto tra segreto mvestigativo ed attivita
1spettiva non esiste una puntale disciplina normativa. La prassi creatasi nel corso
degli anm soprattutto a seguito dell’'mchiesta amministrativa del Ministro della
giustizia sull’attivita del cosiddetto pool mani pulite della Procura della Repubbli-
ca presso 1l Tribunale di Milano, ha stimolato I'esame della questione sia in am-
bito dottrinale, sia consiliare.

Il delicato problema del bilanciamento tra gli interessi in gioco ha portato in di-
verse occasioni a pronunciamenti del C.S.M. che, nella sua attivita di indirizzo,
ha sostanzialmente individuato come limite dell’attivita di inchiesta concernente
indagini preliminart mn corso “/esigenza assoluta di non mettere a rischio
l'indipendente esercizio della funzione giudiziaria. Pertanto, non sono sindacabili
1l merito degli atti giudiziari, né le strategie di indagine adottate dal Pubblico Mi-
nistero™”.

In tema di atti coperti dal segreto, non ¢ stato mai affermato un divieto assoluto
di conoscibilita per 1 magistrati ispettorl, mentre ¢ stato riconosciuta la titolarita in
capo al magistrato del P.M. della valutazione circa la possibilita di mettere a di-
sposizione dell'ispettore atti coperti da segreto. E stato, mfatti, precisato che la
conoscibilita di atti ancora segretati ex art. 329 c.p.p. “non dovra comunque pre-
giudicare 1l positivo sviluppo delle indagini penali e la sicurezza delle persone, e
pertanto il magistrato del P.M. che procede potra certamente allo stato degli atti
rifiutare o nitardare le imformazioni o 1 dati richiesti ogri qual volta sussistano
concreti pericoll legati allo specifico momento processuale”™ .

Laccesso agh atti coperti dal segreto dovra quindi essere autorizzato dal magi-
strato titolare delle indagimi con le forme e le modalita di accesso che riterra pi
opportune senza che cio possa formare oggetto di un sindacato da parte
dell’organo ministeriale”.

Conclusivamente. In tema di rapporto e di condotte del magistrati degh ufhici

7 “Costituiscono illeciti disciplinari nell'esercizio delle funzioni: ... d) 1 comportamenti abitualmente o
gravemente scorretti nei confronti delle parti, dei loro difensori, dei testimoni o di chiunque abbia rap-
porti con il magistrato nell'ambito dell'ufficio giudiziario, ovvero nei confronti di altri magistrati o di
collaborator1”.

*C.S.M. Delibera del 24 luglio 2003.

* C.S.M. Delibera del 24 luglio 2003.

"C.S.M. Delibera dell’8 maggio 2003, nonché Delibera del 24 luglio 2003 ¢ Delibera 8 aprile 2010.
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giudiziar1 ne1 confronti degli 1spettori, risultano illuminanti le mdicazioni fornite
dal C.S.M. gia nella Delibera del 1995" e ribadite nel 2010, ove si ¢ stabilito che
1 magistrati sottoposti ad inchiesta:

a) michiedano ar magistrati e ar funzionari dellIspettorato Generale del
Ministero di Grazia e Giustizia di essere iformati del contenuto dellincarico
ispettivo o di mchiesta”:

b) 'richiedano che venga integrato l'incarico ispettivo o di inchiesta nel
caso che gli accertamenti ispettivi vadano oltre lambito dellincarico originario”:

¢) 'lnformino il Consiglio Superiore della Magistratura nel caso in cur gli
accertamenti ispettivi o di inchiesta interferiscano con lambito insindacabile
dellattivita giudiziaria”

d) riservino sempre a sé la decisione circa le deroghe da ammettere al
segreto mvestigativo in vista del perseguimento degli scopr propri delle ispezioni
e delle inchieste™.

10. Ai sensi dell’art. 12 Legge n. 13311 del 1962, attivita di inchiesta si conclude
con una relazione del magistrato ispettore, indirizzata al Capo dell'Ispettorato,
che ha ad oggetto ogni fatto o elemento suscettibile di valutazione in sede disci-
plinare con particolare riferimento all’esistenza o all'mesistenza dei fatti oggetto
della lettera di incarico. Il Capo dell’Ispettorato trasmette por siffatta relazione al
Ministro con eventuali proposte circa 1 provvedimenti da adottare.

La relazione, secondo la dottrina, “non ha natura di provvedimento amministra-
tivo per mancanza di autoritarietd. Si configura pertanto come mero atto arnmi-
nistrativo con funzioni conoscitive™ .

Analogo orientamento ¢ stato seguito dalla giurisprudenza amministrativa secon-
do cui I'istanza di accesso “attiene al c.d. accesso procedimentale di cui aglh artt.
7 e seguenti L. n. 241 del 1990 e non al c.d. accesso mlormativo di cur agl artt.
29 e seguenti L. n. 241 del 1990 in quanto il procedimento del quale fanno parte
gl atti di cur é richiesta T'ostensione ( ndr gl atti relativa all'inchiesta e segnata-
mente la relazione) ¢ ancora i corso, sicché la nichiesta di accesso ¢ evidente-
mente volta all esercizio delle facolta der cui all'art. 10 legge n. 241 del 1990 se-
condo cui 1 partecipanti al procedimento hanno diritto di prendere visione deglt
attt, salvo quanto previsto dal successivo art. 24...”".

A rigore, strettamente collegato al problema della natura della relazione finale vi

“C.S.M. Delibera del 17 maggio 1995.

* C.S.M. Delibera 8 aprile 2010.

" AA.VV., La responsabilita disciplinare nelle carriere dei magistrat, Milano, 2010.
" T.A.R. Lazio, Sez. 1, 18 dicembre 2009, n. 13139.
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¢ quello della sua conoscibilita da parte di coloro nei cui confronti I'atto possa
recare pregiudizio: problema del cosiddetto “accesso mterno” agh atti 1spettivi o,
m altr1 termini, de1 limiti del diritto di accesso all’attivita d’ inchiesta.

In realta I'evoluzione normativa ed anche giurisprudenziale ha comportato net
fatti uno scollamento tra la natura della relazione e la sua conoscibilita.

La Legge n. 241 del 1990 in tema di “procedimento amministrativo e accesso ai
documenti amministrativi “ essendo riferita a tutta Pattivith amministrativa, senza
alcuna distinzione, ¢ destinata a tutta la pubblica amministrazione e, quindi, an-
che all’atuvita del Ministero della giustizia e, in esso, all’attvita dell’Ispettorato
Generale.

Nell’affermare poi con I'art. 22 un generale diritto di accesso agl atti amministra-
tivi, la Legge n. 241 del 1990 all’art. 24 indica da un lato gli atti per 1 quali ¢ e-
scluso ex fege 1l diritto di accesso e dall’altro rimette, al comma 2, alle singole
pubbliche ammuinistrazioni I'imdividuazione di ulterion categorie di documenti
sottratti, in via regolamentare, al diritto di accesso.

Il Ministero della giustizia, ai sensi del citato comma 2, ha, con Decreto del 25
gennaio 1996 n. 115, individuato una serie di documenti inaccessibili per motivi
di riservatezza. Tra questi ¢ indicata, all’art. 4 del decreto ministeriale citato, la
“documentazione attinente a procediments penali e disciplinari ovvero utilizzabi-
le ai fini dellapertura di procedimenti disciplinari ... Ia documentazione attinente
ad accertamenti ispettivi ...” .

Le disposizioni sin qui esaminate devono, pero, esser lette in combinato dispo-
sto con 1l comma 7 dello stesso art. 24 Legge n. 241 del 1990, ove ¢, comunque,
sempre garantito 'accesso a1 documenti amministrativi la cul conoscenza sia ne-
cessaria per curare o per difendere mteressi giuridici dei richiedenti.

Anche la piu recente giurisprudenza amministrativa”, ha ritenuto che coloro 1
quali possono dimostrare la titolarita di un interesse giuridicamente rilevante so-
no legittimati a richiedere 'accesso a1 documenti ispettivi indipendentemente da
quali possano essere gl sviluppi successivi ed a prescindere, quindi, dalla circo-
stanza che, all’esito di questa, s1 dia luogo o meno ad un procedimento discipli-
nare; e questo salvo 1l diritto della p.a. al differimento dell’accesso, a1 sensi dell’
art. 9, co. 2, D.P.R. n. 184 del 2006; differimento che deve essere a data certa
da fissarsi, al massimo, entro un anno dalla data in cui 11 Ministro ha ricevuto la
relazione ispettiva”.

“T.A.R. Lazio, Sez. I, 18 dicembre 20009, n.13139.
“ Ci0 in relazione all’art. 14 decreto legislativo n.109 del 2006, secondo quanto statuito da T.A.R. La-
z10, Sez. I, Sentenza, 18 dicembre 2009, n. 13139.
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Si noti, a tal proposito, che 1 giudici amministrativi hanno ritenuto legittimo 1l
differimento  anche  solo  “per  salvaguardare  specifiche  esigenze
dell ammuinistrazione specie nella fase preparatoria der provvedimenti in relazio-
ne ai documenti la cur conoscenza possa compromelttere il buon andamento
dell’azione amministrativa”” .

Conclusivamente. La prevalenza va oggl accordata alla necessita di curare o di-
fendere gli interessi giuridici dei richiedenti e tale diritto, pur se differibile, risulta
comunque vincente rispetto ai diritti e alle esigenze della pubblica ammuinistra-
zione anche 1n caso di attivita ispettiva.

11. Il problema della utihzzabilita degh atti dell'imchiesta in sede disciplinare e
segnatamente nella fase di discussione dinanzi alla sezione disciphnare del Con-
siglo Superiore della Magistratura, ¢ affrontato, seppur con alcuni tratti non del
tutto coerenti, dal D. Lgs. n. 109 del 23 febbraio 2006, art. 18".

Nonostante 11 comma 4 di tale articolo preveda una clausola generale di rinvio
alle disposizioni del codice di procedura penale sul dibatimento, come osserva-
to dalla dottrina, 1l giudizio disciplinare non presenta una struttura improntata al
modello accusatorio e al rigoroso principio dell’oralita”.

Basti 1n tal senso osservare che 1l potere della sezione disciplinare di assumere
anche d’ufhicio tutte le prove ritenute utili, ¢ un potere particolarmente ampio
che travalica completamente 1l potere previsto dal codice di procedura penale
per l'acquisizione d’ufficio di nuove prove, limitato solo a quelle che risultino
“assolutamente necessarie” (art. 507 c.p.p.).

In tale ottica si colloca la possibilita di lettura di tutta una serie di atti non stretta-
mente connessi al procedimento disciplinare quali 1 rapporti dellIspettorato ge-
nerale, 1 pareri dei consigh giudiziari e dei dirigenti degh uftici, la lettura di atti de1
fascicoli personali nonché delle prove acquisite nel corso delle indagini. Con par-

"T.A.R. Lazio, Sez. 1, 18 dicembre 2009, n. 13139.
48 Art. 18 Discussione nel giudizio disciplinare:
3. La sezione disciplinare puo:

a) assumere, anche d'ufficio, tutte le prove che ritiene utily;

b) disporre o consentire la lettura di rapporti dell'Ispettorato generale del Ministero della
giustizia, dei consigli giudiziari e dei dirigenti degh uffici, la lettura di atti dei fascicoli personali nonché
delle prove acquisite nel corso delle indagini;

¢) consentire l'esibizione di documenti da parte del pubblico ministero, dell'incolpato e del
delegato del Ministro della giustizia.

4. S1 osservano, in quanto compatibili, le norme del codice di procedura penale sul dibattimento, ecce-
zione fatta per quelle che comportano l'esercizio di poteri coercitivi nei confronti dellimputato, det
testimont, dei periti e degl interpreti. Resta fermo quanto previsto dall'articolo 133 ¢.p.p.

" AA.VV., La responsabilita disciplinare nelle carriere dei magistrat, Milano, 2010.
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ticolare riguardo ai rapporti dell'ispettorato generale, la possibilita di disporne o
consentirne la lettura comporta come conseguenza quella di permettere 1’ acqui-
sizione come prova di giudizio di atti di indagine di natura amministrativa e pre-
procedimentale compiuti da un organo non giurisdizionale e peraltro senza le
relative garanzie.

Tale mterpretazione del dettato normativo ¢ stata, del resto, resa inequivocabil-
mente, seppur implicitamente, dal Consiglio Superiore della Magistratura che ha
ritenuto pienamente utilizzabile nella fase del giudizio disciplinare atti acquisiti
dall’Ispettorato, pur riconoscendone la fase di acquisizione come di contenuto
amministrativo, attinente alla formazione della “conoscenza dell’organo cui
compete I'esercizio dell’azione disciplinare (il Ministro)™.

Siffatto quadro sistemico appare, comunque, contenere elementi di forzatura in
specie sotto 1l profilo delle garanzie dell'incolpato m sede disciplinare. Desta,
infatti, perplessita 1l fatto di riconoscere ad atti acquisiti in assenza di rigorose
formalita, e soprattutto di precise garanzie per 1 soggetti comvolti, la valenza, a
tutti gh effetts, di prove utilizzabili dinanzi all’organo disciplinare.

" C.S.M., Sez. Disciplinare, Sent. n. 156 del 2 dicembre 2005.
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