Diritto di accesso ai documenti.
(Risposta a quesito del 5 settembre 2000)

Il Condiglio Superiore della Magistratura, nella seduta del 5 settembre 2000, ha adottato la seguente
deliberazione:

<<Con notain data 23.3.2000, indirizzata a Congglio Superiore dela Magistratura (oltre che d
Minigtro ddlaGiugtizid), il Procuratore della Repubblicadi ....... chiedeva di sapere se dovesse trovare

accoglimento larichiesta avanzataa quell’ ufficio datae................... , Il quale voleva conoscere;

S “lacomposizione ddl’ ufficio di Procuradi .... con particolare riguardo alaeventude previsone di un
Procuratore aggiunto che, in quanto tale, non ripeterebbe poteri da procuratore .....”;

S il “criterio tabellare, regolarmente agpprovato da Consglio Superiore dellaMagidtratura, che presidia

le modditadi sdlezione dei magidtrati in punto di assegnazione degli incarichi onde vautare, a fini di
legge, e le desgnazioni effettuate afirmade dott. ..... costituiscano meccanica goplicazione di
parametri definiti da C.S.M. medesmo 0 sg, viceversa, S risolvano eventuamente in una mera
scelta personale ddl’ attude Procuratore’.

La Commissione competente ha ddliberato di richiedere d riguardo un parere ddl’ Ufficio Studi. 11
parere cos formulato (dl. A) & sostanzia mente condivisibile.

Ossrva, anzitutto, il Congglio chelamateriariguardantei criteri di ripartizione e di assegnazione
degli affari trai magidrati di un ufficio giudiziario (nellaspecie, requirente) non rientrandle previsoni dela
legge 241/1990, in particolare in quelle che concernono il diritto di accesso a documenti amministrativi
(artt. 22 e segg. ddlacitatalegge). Se, infatti, nel termine “ Amministrazione” vanno ricompres anche gli
uffici giudiziari, per espressa previsone dd regolamento contenuto nel D.M. 25.1.1996 n. 115, S deve
tuttavia osservare che tde previsone e limitata agli uffic giudiziari “ndl’ esercizio di funzioni non rientranti
fraquele giurisdiziondi” (art. 2, comma 2, D.M. citato), con espressa esclusione dei “documenti avent
natura giurisdizionae o collegati con attivita giurisdiziona€’ (art. 5, comma 2, D.M. citeto).

E trai provvedimenti “collegeti con attivita giurisdizional€’ devono riteners compres (secondo
I’ opinione dell’ Ufficio Studi, che gppare condivishbile) qudli concernenti i criteri di ripartizione e di
assegnazione degli affari trai magidrati di un ufficio giudiziario, in quanto diretti ala organizzazione ddlla
giurisdizione (e non semplicemente ala organizzazione dd’ ufficio).

Perdtro, i documenti in questione, come bene e scritto nel parere ddll’ Ufficio Studi, “non possono in
acun modo congderars protetti o riservati, svolgendo una funzione che non e soltanto di organizzazione
internama anche di trasparenza dd|’ intera attivita dell’ ufficio giudiziario. Questaesigenza di tragparenza e
quindi di conoscibilitade relativi documenti € perd soddisfetta dallaleggein dtre forme, diverse dd diritto
di accesso disciplinato ddlalegge n. 241". Piu precisamente, un tale diritto di informazione sorge afavore
di qualunque terzo, anche per quanto riguarda gli uffici di procura, quando - e solamente se - il programma
di organizzazione dd!’ ufficio requirente Sa stato approvato dal Consiglio Superiore dela Magigtratura - in
forzaddl’art. 7-ter ord.giud. - a conclusione del procedimento previsto ddlavigente circolarein temad di
formazione delle tabelle, consderato che I’ gpprovazione ddl’ atto da parte dell’ organo di autogoverno
avviene in seduta pubblica e che I’ art. 18 dd regolamento interno dello stesso C.S.M. garantisce un diritto
di conoscenza - afavore di “chiunque’ - anche pit ampio di qudlo disciplinato ddlalegge 241/1990; e
tale diritto di conoscenza (comprendente lafacolta di prendere visione e quelladi estrarre copia) non g
ferma ovviamente agli atti di gpprovazione, mas estende agli &tti gpprovati. Con la conseguenza che la
richiesta dd terzo potra essere rivolta senzalimiti d C.SM., a sens ddll’ art. 18 del regolamento interno.

Vaaggiunto che, unavolta concluso il procedimento di gpprovazione di cui S € detto, larichiesta
proveniente da un terzo, volta ad ottenere la conoscenza de criteri di organizzazione di un ufficio
requirente, potra essere rivolta non solo d C.SM., maanche direttamente al’ ufficio in questione. Non s
vedono infatti ragioni per codringere il richiedente arivolgers dl’ organo centrae, con inutile aggravio di



ativita e di spese.

E utile precisare, infine, cheil diritto riconosciuto incontral’ ovvio limite, di ordine pubblico,
rappresentato dalla esigenza che la preventiva conoscenza da parte dell’ estraneo non puo estenders ad
aspetti ddll’ organizzazione dell’ ufficio che consentano, una volta conosciuti, la scelta del magistrato
assegnatario del singolo affare; salvalafacolta di avere conoscenza successivadi ogni profilo che possa
consentire alo stesso estraneo un controllo circal’ avwenuto rispetto del criteri di ripartizione e di
assegnazione degli affari trai magidrati ddl’ ufficio.

Il Congglio, pertanto

delibera
di rispondere d quesito posto dal Procuratore della Repubblicadi .....nel termini sopraindicati>>.

ALLEGATO A
Parere dell’ Ufficio Studi e Documentazione n. 240/00
[. 1l quesito.

Nella sedutadd 9 maggio 2000 la Sesta Commiss one referente hainvestito questo Ufficio del compito
di redigere un parere sui limiti di applicabilitaddlal. 7 agosto 1990 n.241 nei confronti degli Uffici giudiziar,
con riferimento in particolare dla possibilita cheil diritto di accesso agli atti riconosciuto datae legge possa
essere esercitato da un terzo estraneo al’ Amministrazione nei confronti degli atti contenenti i criteri di
ripartizione ed assegnazione degli affari trai magidtrati addetti ala Procura della Repubblica

Tderichiestatrae origine dala nota dd 23 febbraio 2000 inviata dal Procuratore della Repubblica di
..... a C.SM. ed d Minigero ddlagiudtizia, in cui S chiedeva un parere sull’ evasione dellaistanza presentata
dal dott. ........... , diretta per I’ gopunto a prendere visone e ricevere copia ddl’ atto suddetto, “onde valutare,
afini di legge, sele designazioni effettuate ... costituiscano meccanica applicazione di parametri definiti
dal C.S.M. medesimo o se, viceversa, si risolvano eventualmente in una mera scelta personale
dell’ attuale Procuratore” .

Nella citata missiva, dopo aver rappresentato, richiamando |a propria precedente comunicazione del
4 novembre 1999, chetdeistanza s inserisce in un quadro pit generde di iniziative poste in essere dal dott.
....... avwerso divers magidrati dd didretto, il Procuratore richiedente esprime |’ avviso che I’ itanzain oggetto
non appare sorretta da acun diritto, essendo diretta ad acquisire copiadi  un atto collegato ala funzione
giurisdizionde, di naturainterna e non Sndacabile daterzi estrana dl’ Amministrazione.

[1. Osservazioni dell’ Ufficio Studi.

1. Com’énotoil diritto di accesso a documenti amminigtrativi € stato riconosciuto con carattere di
generditadalal. 7 agosto 1990 n.241, che dl’ art.22 stahilisce: “Al fine di assicurarela trasparenza
dell’ attivita amministrativa e di favorirne lo svolgimento imparzale € riconosciuto a chiunque vi abbia
interesse per latutela di Situazioni giuridiche rilevanti il diritto di accesso ai documenti amministrativi,
secondo le modalita stabilite ndla presente legge’. A suavoltail regolamento di attuazione, gpprovato con
D.P.R. 27 giugno 1992 n.352 prescrive che “ il diritto di accesso e esercitato nei confronti di tutte le
pubbliche amministrazioni e dei concessionari dei servizi pubblici da chiunque vi abbia un interesse
personale e concreto per la tutela di Situazioni giuridicherilevanti” (art.2, commal).

Il tenore letterdle dell’ art.22 e lo stesso titolo della legge che lo contiene, dedicata ad procedimento
amminigrativo, portano scuramente aritenere cheil diritto di informazione contemplato dala norma citata e
dtato dala stessa riconosciuto esclusivamente nel confronti degli atti amminigtrativi, daintenders secondo la
loro definizione tradizionale come quegli atti posti in essere dallo Stato o da un altro ente pubblico
nell’ esercizio del poteri e delle competenze che le leggi gli attribuiscono per lacuradi determinati interess
pubblici.

Non puo tuttavia non rilevars che la stessaformulazione dellanormaed il carattere generde ddlasua
previsione ha dato luogo in sede gpplicativa, proprio con riferimento alaindividuazione degli atti nei cui



confronti pud essere esarcitato il diritto di accesso, adelle oscillazioni ed incertezze.  Cod, i putod vida
oggettivo, I’ opinione secondo cui il diritto di informazione ha riguardo esclusivamente agli atti che
rappresentano |’ estrinsecazione di pubblici poteri e non anche dl’ ativitadi diritto privato, operando in tale
campo I’ Amminigrazione con la stessa capacita di autodeterminazione che variconosciuta a qualsiasi
soggetto, € stata di fatto abbandonata a favore della tesi che sosteneva che il riferimento fatto dalla
disposizione normativa dla“attivita” dell’ Amministrazione e non a singoli ati, autorizzerebbe |’ affermazione
del diritto in parola anche con riguardo dl’ ativita contrattual e dell’ ente, sottoposta da questo punto di vista
ad uno statuto particolare in osservanza dd principio della trasparenza che deve caraterizzare il suo operare
complessivo™.

L’incertezza in quache modo sembra ripeters anche con riguardo ad una definizione, sotto il profilo
SoQgQettivo, degli atti amminigrativi conoscibili dai privati interessati. La soluzione secondo cui laL. n.2419
occuperebbe esclusvamente degli atti posti in essere da una pubblica amministrazione, cioe da un soggetto
facente parte dell’ apparato amministrativo, per quanto diffusa, sembrainvero talvolta abbandonata o
comunque ridimensonaain favore di un criterio fondato unicamente sulla consderazione ddlanduraddl’ato,
non anche del suo autore. In particolare, per quanto qui interessa, meritamenzioneil D.M. 25 gennaio 1996
n.115, contenente il regolamento emanato dal Ministro della giustizia relativo ale categorie dei documenti
sottratti a diritto di accesso a sens ddl’at.24 della L. n.241 del 1990, che menziona espressamente gli uffici
giudiziari come destinatari, Sia pure entro certi limiti, della normativa generale sul diritto di accesso. In
particolare |’ art.2, comma 2, precisa che “Nel presente regolamento, il termine < Amministrazione >
comprende anche gli uffici giudiziari nell’ esercizio di funzioni non rientranti fra quelle giurisdizionali”.

E' chiaro chetdedisposizione sembramuovere verso un dlargamento dd diritto di accesso nel riguardi
di tutti i poteri ele autorita pubbliche, nei cui confronti € sempre ravvisabile una attivita di natura
amminigtrativa dmeno per quanto concerne laloro organizzazione interna e la gestione del personale. Pud
inverorilevars chein quedti cad |'ativita postain essere da organi pubblici non formamente appartenenti
ala pubblica amministrazione non & sostanzia mente diversa da quella and oga compiuta da enti che di essa
fanno parte. Tale sembralaragione e la giugtificazione di una sffatta etensone.

Diversa invece appare la situazione nel caso in cui I'ativita presa in consderazione a fini
del’ gpplicabilitaddla L. n.241 codituisca esercizio delle funzioni istituziondi specificamente attribuite ad un
organo non appartenente dla pubblica Amminisirazione. In tal caso infatti I’ demento soggettivo sembra avere
prevaenza su qudlo oggettivo, reaivo dla natura degli atti compiuti, non sembrando giudtificato obliterareil
dato normativo che conferisce dl’ ente una posizione autonoma e quindi estranea dl’ gpparato amminidrativo.
Tde gpparelaposizionedd C.S.M, che proprio sullabase del rilievo della sua non appartenenza alla
pubblica Amminisirazione, con la risoluzione del 24 marzo 1993 haritenuto ingpplicabile nel propri confront
ladisciplinain parola

Una maggiore uniformita di orientamento sussiste invece in giurisprudenza e dottrina in ordine dla
consstenza e contenuto dell’ interesse che legittimain capo al’istante I’ esercizio del diritto di accesso. |l
collegamento funzionale posto dalla disposizione in esame tratale interesse e la“tutela di situazioni
giuridicamente rilevanti” , ha portato infatti ad escludere, sul piano sistematico, che tale diritto possa
configurars come una sorta di azione popolare, diretta a verificare e controllare la correttezza e lalegittimita
ddl’ azione anminigtrativa?. Al contrario s € invece affermato che esso va riconosciuto laddove I istante abbia
un interesse personale, reale e concreto a conoscere del contenuto di un dato documento, per i possibili rifless
che puo esercitare sulla sua posizione giuridica, pur riconoscendo che tale influenza non deve

! Le due opinioni avevano dato luogo ad un contrasto giurisprudenzialetralaVl elalV sezione del Consiglio di Stato,
poi risolto dalla Adunanza plenariacon le sentenze n.4 e 5 del 22. 4. 1999 e n.6 del 28. 4. 1999 nel senso della estensione
del diritto di accesso anche all’ attivita di diritto privato.

2C.d.S, sezlV, 14. 4. 1997 n.362; sez.VI, 1. 10. 1996 n.1288; sez.IV, 11. 1. 1994 n.8; sez.VI, 26. 3. 1992 n.193.



necessariamente pors in relazione immediata e diretta e richiedere la dimodrazione di una lesone effettivae
atuale, ritenendo quindi che |’ interesse in questione non s identifichi integramente, sotto il profilo soprattutto
dell’ atudita dell’interesse ad agjire, con la situazione giuridica che legittimail ricorso dlatutda giuistizionde®.

2. Le condderazioni sopra svolte portano senz' dtro a ritenere che il diritto di informazione previsto
dallaL. n.241 del 1990 non sia configurabile nel confronti degli uffici giudiziari, quanto meno per cio che
concerne |’ ativita giurisdizionde. 11 diritto degli interessati di prendere visione ed estrarre copia degli ati di un
procedimento giurisdizionde é disciplinato invero direttamente dalle norme processudi, le quali scandiscono
le posizioni ed i diritti delle persone coinvolte nel processo anche con riguardo atde profilo. L’ affermazione
della gpplicabilitaddlalL. n.241 dd 1990 non avrebbe infatti in queste Situazioni alcun senso, atteso cheil
diritto di informazione trova regolamentazione in norme specifiche, funzionali a principi che sorreggono il
processo. In ogni caso il problema puod riteners risolto dall’ art.5, comma 2, D.M. n.115 del 1996 sopra
citato, che esclude espressamente dal diritto di accesso tutti “ i documenti aventi natura giurisdizionale
o collegati con attivita giurisdizionale” . L’ orientamento della giurisprudenza e ddl resto uniforme in tal
senso’.

Piu complessa appare invece larisposta d quesito se il diritto di accesso possa essere esercitato nel
confronti degli atti che non possiedono natura giurisdizionde, che vae adire non risultano emanati nd corso
del processo.

|| citato regolamento fornisce sul punto una risposta solo parziae, dichiarando, come S € sopra visto,
esclusi dal diritto di informazione i documenti di natura amministrativa“ collegati con I’ attivita
giurisdizional€”’, rimandando dl’ interprete I’ enucleazione della categoria

A ta fine puo probabilmente sosteners che dovrebbero rientrare tra questi ati quelli che pur senza
esercitare una direttaincdenza sul processo, atengono dl’ organizzazione ddlafunzione giurisdizionde in visa
della attuazione dei principi e del vaori che ad essa sono propri. || collegamento tra questi aiti e qudli progpri
dd processo andrebbe cioé individuato non solo sul piano della organizzazione ddl’ ufficio, maanchein
ragione dd rilievo chelaloro adozione appare funzionae a caratteri propri dell’ esercizio dellagiurisdizione,
Tde criterio di collegamento potrebbe portare a distinguere gli atti anminidrativi diretti semplicemente dla
organizzazione ddl’ufficio, per i qudi il D.M. citato implicitamente riconosce il diritto di accesso, rispetto
invece a quel provvedimenti di organizzazione della giurisdizione che, in quanto collegati all’ attivita
giurisdizionale, sono sottretti all’ accesso.

Tra quedti ultimi dovrebbero riteners includ i criteri di ripartizione e di assegnazione degli affari trai
megidrati ddl’ ufficio, in quanto &ti diretti dl’ organizzazione ddla giurisdizione ed dl’ dtuazione de vaori ddla
precodtituzione del giudice, per quanto concerne gli uffici giudicanti e comunque dellaimpazditaddl’ esaazio
dellardativafunzione. Proprio per il fine per il quale sono predisposti appaiono infatti collegati con
I'esercizio della giurisdizione, dellaquale mirano agarantirei vaori.

Naturdmente I’ esclusione del diritto di accesso, in forza dell’ interpretazione adottata, riguarderebbe
soltanto i terzi edrana Al ufficio, non anchei magidrati chevi prestino servizio, i quali appaiono i diretti
destinatari dell’ atto.

3. Satto dtro e diverso profilo, il diritto dei terzi, nal confronti dell’ ufficio giudiziario, di accesso a
documenti che contengono i criteri di ripartizione ed assegnazioni deglli affari trai Sngoli magidtrati dovrebbe
essere estluso per mancanza di un interesse giuridicamente rilevante.

L’interesse generdissmo che il terzo pud vantare ad una corretta gpplicazione de criteri di
organizzazione ddlla funzione giurisdizionale non assume infatti acuna propria consstenza giuridica ne appare
collegabile nel concreto dla situazione sostanzia e eventualmente dedotta in giudizio. In particolare va

3C.d.S, sez.lV, 14. 10. 1998 n.1477; sez.IV, 3. 2. 1996 n.98; sez.lV, 23. 10. 1995 n.830; sez.lV, 18. 2. 1994 n.148.

4C.d.S, sez.VI, 23. 9. 1996 n.1043; T.A.R. Campania 8. 7. 1997 n.1795.



sottolineato che |’ atto in questione non puo in acun modo incidere su quest’ ultima. La giurisprudenza invero
e concorde nd ritenere che I’ eventuale inosservanza dei criteri tabelari codtituisce unairregolaita meramente
interna e non spiega dcuna efficaciainvdidante sugli atti giudiziari compiuti®. La regola risulta espressamente
posta, per il processo pende, ddl’ art.33, comma 2, c.p.p. La conoscenza dd documento non gppare pertanto
collegabile dlatutdladi posizioni giuridicamente rilevanti.

Ne derivacheil controllo da parte ddl terzo in ordine ad una corretta applicazione de criteri tabelari
€ un interesse di mero fatto, svincolato daogni esgenzadi protezione etutdadi unaStuazione giuridica dtiva
Riconoscerein tal caso il diritto di accesso d documento de quo equivarrebbe pertanto atrasformare tale
diritto in una sorta di azione popolare, direttad controllo diffuso di legditadi unaativita del’ organo che per
definizione non €in grado di pregiudicare un interesse giuridicamente rilevante dd richiedente. Soluzione questa
cheinvecerisulta esclusadd dettato normativo, che ancora il riconoscimento dd diritto al’informazione a
presupposto che I’ interesse sotteso dlarichietasadiretto dla“tutela di situazioni giuridicamente
rilevanti”.

4. Lacondusione raggiunta meritainfine dcuni chiarimenti.

L’esclusone dd diritto dd terzo di rivolgers aAl’ ufficio giudiziario per prendere visone ed edrarre copia
dd documento arilevanza interna che stabiliscei criteri di ripartizione del magidtrati e di assegnazione degli
affari sembra discendere da una correttainterpretazione ed applicazione della L. n.241 del 1990. Negarel
diritto di accesso, come contemplato da questa legge, non Sgnificatuttavia negare un diritto alla relativa
informazione. Invero i documenti in questione non possono in alcun modo considerars protetti o riservati,
svolgendo una funzione che non & soltanto di organizzazione interna ma anche di trasparenza ddl’ intera attivita
dell’ ufficio giudiziario. Questa esigenza di trasparenza e quindi di conoscibilita dei relativi documenti € perd
soddisfatta dalalegge in dtre forme, diverse dd diritto disciplinato ddlalegge n.241. 1l che equivde
adire che se pure non esiste in base a tae testo normativo ovvero in forzadi dtradisposizione di legge un
obbligo ddl’ ufficio giudiziario di rilasciare copia dell’ ato, non sembrerebbe nemmeno riscontrabile un interese
gpprezzabile d diniego dellarichiesta, se non quelo ravvisabile nell’impiego delle risorse interne necessarie
asoddisfarla

|| diritto di informazione del terzo per quanto riguardal’ organizzazione degli uffici giudicanti e redizzato
in virtu ddlaforma che assume il provvedimento di gpprovazione delle relative tabelle, adottato dal C.S.M.
e recepito con d.m., soggetto come tale a pubblicazione. Per gli uffici della Procuranon é previstalaforma
del d.m. e quindi la pubblicazione, main forza dell’ art.7 ter, comma 3, Ord. Giudiziario e ddlla circolare
adottatadal C.S.M. intemadi formazione delle tabelle per il biennio 2000-2001, adottatail 24 dicembre
1999, anche per ess e prescritto che il programmadi organizzazione ddl’ ufficio, contenente laripartizione de
megidrati in eventudi gruppi di lavoro ed i criteri di assegnazione degli affari, Sa sottoposto Al gpprovazione
daparte del Consglio (paragrafo 65).

In particolare | approvazione ddl|’ atto da parte ddll’ organo di autogoverno, che vi provvede in seduta
pubblica, assicuraun ato grado di conoscibilita. L’ art.18 del regolamento interno dd Condglio consante infati
a“chiunque’ di prendere visione ed estrarre copia delle delibere consiliari assunte in seduta pubblica,
prevedendo un diritto di a documento pit ampio di quello disciplinato dalla L. n.241, in quanto
svincolato dal presupposto legittimante codituito dalaricorrenza di un interesse giuridicamente rilevante. Ne
derivacheil documento in questione, che non g identifica ovviamente nel solo atto di gpprovazione mas
estende dl’ atto approvato, puo essere facilmente conosciuto dal terzo laddove questi rivolgal’istanza d
C.SM.

[11. Conclusioni.
Allaluce delle consderazioni che precedono, S ritiene che non sussista un obbligo del capo dell’ ufficio
giudiziario, a send ddlal. n.241 dd 1990, di accedere dlarichiestadi un terzo estraneo al’ ufficio direttaa

5 Cass. 18. 1. 2000, n.489; Cass. Pen., sez.V1, 4. 7. 1992 n. n.1947, Nardino; Cass. pen., sez.l, 8. 1. 1983 n.2398, Guzzo.



prendere visone ed estrarre copia ddll’ atto contenentei criteri di ripartizione e di assegnazione degli afari tra
I magidrati ddl’ ufficio. Poiche tuttavia tale atto e soggetto ad gpprovazione da parte del C.S.M., che vi

provvede in seduta pubblica, larichiestadd terzo potra essere rivolta senzalimiti a quest’ ultimo, ai sens
ddl’art.18 del regolamento interno del Consglio.



