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Introduzione

Nel corso del 2009, il lavoro della Commissione per I'accesso ai
documenti amministrativi ha confermato un incremento rispetto agli anni
precedenti. Sempre piu diffusa € quindi tra i cittadini e le pubbliche
amministrazioni la conoscenza del ruolo e delle attivita della Commissione e si &
consolidata la fiducia nel ruolo di “custode della trasparenza”.

Le tendenze relative al numero crescente di ricorsi e di richieste di parere &
illustrata nelle sezioni che seguono. | dati relativi al triennio 2007 - 2009
mostrano, tra gli altri, un risultato interessante e cioé che a fronte di un continuo
incremento delle istanze che pervengono alla Commissione, un andamento
tendenzialmente omogeneo nell’esito delle decisioni.

Questo potrebbe essere interpretato come segnale del fatto che,
nell’interpretazione delle regole di trasparenza, si vanno consolidando alcuni
principi, alla cui formazione contribuiscono sia le sentenze dei giudici
amministrativi, sia le decisioni della Commissione.

La Commissione continua quindi a dare un contributo fondamentale
all’affermazione del principio di trasparenza dell’attivita amministrative. Questa
attivita e stata sorretta, nell’anno passato, da alcune innovazioni riguardanti
I’organizzazione dei lavori e la conoscibilita delle attivita della Commissione.
Infatti da un lato, nel 2009, il Dipartimento per il Coordinamento amministrativo
ha dato il via alla completa informatizzazione dei lavori della Commissione,
dall’altro é stato istituito, nell’ambito del sito della Presidenza del Consiglio una
pagina dedicata alle attivita della Commissione, che riporta tutte le informazioni

utili per i cittadini e le amministrazioni (vedi par. 2).






1. Composizione attuale della Commissione

La Commissione per I’accesso ai documenti amministrativi, istituita presso
la Presidenza del Consiglio dei Ministri, ai sensi dell’art. 27 della Legge 7 agosto
1990, n. 241 e successive modifiche ed integrazioni, é composta - oltre che dal
Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, che la presiede -
dai seguenti ulteriori dodici membri:

- due senatori e due deputati, designati dai Presidenti delle rispettive
Camere,

- quattro fra i magistrati e gli avvocati dello Stato, designati dai rispettivi
organi d’autogoverno;

- due fra i professori di ruolo in materia giuridico - amministrativa,
designati dal Ministero dell’istruzione, dell’universita e della ricerca;

- uno fra i dirigenti dello Stato o di enti pubblici, designati dal
Dipartimento della funzione pubblica;

- il capo della struttura della Presidenza del Consiglio dei Ministri che
costituisce il supporto organizzativo per il funzionamento della Commissione
(capo del Dipartimento per il coordinamento amministrativo).

La Commissione é stata ricostituita da ultimo con d.P.C.M. 28 agosto 2008
e d.P.C.M. 27 marzo 2009, ed e composta dai seguenti nominativi:

- Dr. Gianni Letta

Sottosegretario di Stato alla Presidenza del Consiglio dei Ministri,
con funzioni di Presidente della Commissione;

- Cons. Diana Agosti

Capo del Dipartimento per il coordinamento amministrativo,

struttura della Presidenza del Consiglio dei Ministri che costituisce il
supporto organizzativo per il funzionamento della Commissione,
componente di diritto;

- Sen. Gennaro Coronella

Componente designato dal Presidente del Senato della Repubblica;
- Sen. Gerardo D’Ambrosio

Componente designato dal Presidente del Senato della Repubblica;
- On. Daniela Sbrollini

Componente designato dal Presidente della Camera dei Deputati;
- On. Roberto Speciale

Componente designato dal Presidente della Camera dei Deputati;
- Cons. Salvatore Giacchetti

Presidente di sezione del Consiglio di Stato, componente designato dal
Consiglio di Presidenza della Giustizia Amministrativa;



Avv. Ignazio Francesco Caramazza

Avvocato generale dello Stato, componente designato dall’Avvocatura
Generale dello Stato;

Cons. Ivan De Musso

Consigliere della Corte dei Conti, componente designato dal Consiglio
di Presidenza della Corte dei Conti;

Prof. Carlo Colapietro

Docente ordinario di Diritto costituzionale della facolta di Scienze
Politiche presso I’Universita Roma 3, componente designato dal
Ministro dell’istruzione, dell’universita e della ricerca;

Prof. Claudio Franchini

Direttore del Dipartimento di Diritto pubblico presso I’'Universita degli
Studi di Roma Tor Vergata, componente designato dal Ministro
dell’istruzione, dell’universita e della ricerca;

Dr.ssa Barbara Torrice

Dirigente di seconda fascia del ruolo del Ministero della difesa,
componente designato dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri;

Dr. Marco Mancini

Magistrato ordinario, componente designato dal Consiglio Superiore
della Magistratura (d.P.C.M. 27 marzo 2009).



2. La struttura di supporto ai lavori della Commissione: il Dipartimento
per il Coordinamento amministrativo

L’art. 3, comma 1, del Regolamento interno della Commissione per
I’accesso ai documenti amministrativi, stabilisce che il supporto all’attivita della
Commissione é fornito dal Dipartimento per il Coordinamento Amministrativo, ai
sensi dell’art. 18 del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 23 luglio
2002 e successive modificazioni.

I Dipartimento fornisce un valido e prezioso ausilio tecnico
amministrativo all’organismo. Provvede, secondo Ilart. 3, comma 2, del
Regolamento interno, al coordinamento degli esperti, alla predisposizione di tutti
gli elementi necessari per le attivita e le deliberazioni della Commissione,
all’organizzazione dell’archivio dei regolamenti di cui all’art. 11, comma 3, del
d.P.R. n. 184 del 2006, al servizio di segreteria delle sedute della Commissione,
alla massimazione delle deliberazioni, nonché allo svolgimento di ogni altra
attivita ad esso demandata da quest’ultima, tra le quali la predisposizione dello
schema di relazione annuale al Parlamento sulla trasparenza dell’attivita
amministrativa.

Non meno importante e I'attivita editoriale che il Dipartimento svolge
ormai costantemente, pubblicando annualmente volumi dedicati all’ “Accesso ai
documenti amministrativi”, oltre ai relativi supplementi quadrimestrali.

Nel mese di novembre, il Dipartimento ha dato il via alla completa
informatizzazione dei lavori della Commissione per I'accesso ai documenti
amministrativi, abbandonando il sistema classico di fascicolazione cartacea. Esso
comportava, in occasione di ogni riunione plenaria, la preventiva produzione di
un “fascicolo di seduta”, composto, normalmente, da circa 1.000 pagine, che
veniva riprodotto, sempre in cartaceo, in venti copie, distribuite ai componenti
della commissione e agli esperti, con utilizzo dunque di 20.000 fogli, equivalenti
a circa sette risme di carta.

Il progetto, attuato nell’ottica del miglioramento del servizio erogato a
vantaggio sia dei componenti della Commissione, sia del cittadino utente-
ricorrente, € consistito nella informatizzazione dell’intero flusso dei documenti
connessi a ciascuno dei pareri o dei ricorsi presentati in Commissione (memorie
dell’amministrazione resistente, deduzioni dei controintessati, integrazione
dell’istante o del ricorrente). Tale informatizzazione consente, nel corso della fase
istruttoria di ciascun plenum, il totale scambio di documentazione tra la struttura
di supporto, i componenti e gli esperti della Commissione tramite I’utilizzo del
sistema KnowledgeTree®, un software open source per la gestione dei documenti
che collega persone e processi. Tale sistema permette di interagire in modo
assolutamente sicuro, consentendo altresi I'archiviazione delle diverse tipologie
di documenti. Grazie all’innovazione posta in essere, le riunioni plenarie della
Commissione si svolgono in modalita informatizzata presso la Sala della
Biblioteca Chigiana, mediante la consultazione di un “faldone virtuale” in
formato elettronico presso le postazioni informatiche messe a disposizione di
ciascun componente.



Oltre al risparmio in termini di materiali impiegati e costi energetici,
I’informatizzazione avviata, permettendo il recupero del tempo dedicato alle
mere operazioni di fotoriproduzione e fascicolazione, produce una sensazione di
benessere organizzativo nei funzionari addetti e una migliore e piu accurata
razionalizzazione del lavoro, nel rispetto dei principi fondativi di efficienza,
efficacia ed economicita che devono orientare I’agire pubblico.

Infine, nei mesi di novembre e dicembre il Dipartimento ha lavorato al
progetto riguardante la realizzazione di un nuovo sito internet, nell’ambito della
Presidenza, interamente dedicato alla Commissione per I'accesso ai documenti
amministrativi. 1l sito raccoglie tutto cio che riguarda I’attivita della Commissione.
Collegandosi all’indirizzo www.commissioneaccesso.it € infatti possibile seguire
i lavori della Commissione e le sedute, consultare le pubblicazioni nonché la
giurisprudenza e la normativa in materia di accesso.
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Il successo dell’iniziativa € confermato dall’elevato numero di accessi.
Nell’immagine qui sotto, si puo osservare il numero di accessi dei primi mesi del
2010.

Figura 1: accessi al sito della Commissione (primo semestre 2010)
Riepilogo mensile

Gen Feb Mar Apr Mag Giu Lug Ago Set Ott Nov Dic
2010 2010 2010 2010 2010 2010 2010 2010 2010 2010 2010 2010

Visitatori  Numero di .
Mese . . . Accessi
diversi visite

Gen 2010 58 161 25133 60058 333.55 MB
Feb 2010 751 1249 11421 40202 532.89 MB
Mar 2010 921 1466 8553 35216 494.51 MB
Apr 2010 1028 1576 8510 33582 583.91 MB
Mag 2010 1242 1872 11005 44303 594.02 MB
Giu 2010 205 238 1059 4211 65.24 MB
Lug 2010 0 0 0 0 0
Ago 2010 0 0 0 0 0
Set 2010 0 0 0 0 0
Ott 2010 0 0 0 0 0
Nov 2010 0 0 0 0 0
Dic 2010 0 0 0 0 0
Totale 4205 6562 65681 217572 2.54 GB
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3. Sintesi sul ruolo e sull’attivita della Commissione dal 2006 al 2009

[ 2009 conferma la tendenza all’aumento dei lavori della Commissione. Si
sono infatti tenute 15 adunanze plenarie (rispetto alle 13 del 2008 e alle 12 del
2007). Le date in cui la Commissione si € riunita in adunanza plenaria sono: il 14
gennaio, il 3 febbraio, il 24 febbraio, il 24 marzo, il 20 aprile, il 12 maggio, il 4
giugno, il 23 giugno, il 14 luglio, I’8 settembre, il 22 settembre, il 13 ottobre, il 3
novembre, il 24 novembre, il 15 dicembre.

Dal grafico che segue si pu0 notare che le attivita della Commissione
hanno registrato una crescita ulteriore rispetto agli anni precedenti. A partire dal
2007, anno nel quale si e avuto il piu rilevante incremento dei ricorsi e dei pareri,
nel 2009 la crescita dei ricorsi € stata costante rispetto al 2008.

Figura 2: attivita della Commissione dal 2006 al 2009
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Infatti i ricorsi sono stati 479, rispetto ai 426 del 2008. Per cio che riguarda
le richieste di parere, di fronte ad un parziale decremento registrato nel 2008
(sono state infatti 141 richieste di parere contro le 194 del 2007) il 2009 mostra
un nuovo incremento (le richieste di parere sono state 197).

Nonostante il parziale aumento dei pareri rispetto all’anno 2008, si pud
notare, confrontando le due curve, come ad un incremento continuo dei ricorsi
corrisponda una tendenziale stabilita delle richieste di parere (il dato del 2009 e
sostanzialmente coincidente con quello del 2007); si conferma quindi quanto gia
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ipotizzato nella relazione per il 2008. Da un lato, il rilevante complesso di
pronunce della Commissione costituisce un valido ausilio fornito alle
amministrazioni e ai cittadini per dirimere preventivamente i contrasti e le
ambiguita interpretative della disciplina sull’accesso, mentre si diffonde, dall’altro
lato, la crescente consapevolezza tra i cittadini che il rimedio amministrativo del
ricorso alla Commissione & uno strumento utile ed efficace per ottenere I’accesso
ai documenti.
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4. | ricorsi dinanzi alla Commissione
4.1 La procedura

Nei casi di diniego, limitazione o differimento dell’accesso, i cittadini
possono, entro trenta giorni dalla piena conoscenza del provvedimento
impugnato o dalla formazione del silenzio rigetto sulla richiesta di accesso,
presentare ricorso alla Commissione (oltre che al tribunale amministrativo
regionale, art. 25, comma 5, della legge n. 241 del 1990).

L’art. 8, comma 1, lettera b) della legge 18 giugno 2009, n. 69 ha disposto
che la richiesta di riesame del diniego sia inoltrata presso la Commissione nonché
presso I'amministrazione resistente. Tale variazione é stata prevista al fine di
modificare la procedura, consentendo dunque all’amministrazione ricorrente di
venire a conoscenza del ricorso contestualmente alla presentazione dello stesso
dinanzi alla Commissione.

La procedura, regolata dal d.P.R. 12 aprile 2006, n. 184 ¢ piuttosto snella e
richiede un formalismo minimo.

Il ricorso alla Commissione per I’accesso da parte dell’interessato avverso il
diniego espresso o tacito dell’accesso ovvero avverso il provvedimento di
differimento dell’accesso, ed il ricorso del controinteressato avverso le
determinazioni che consentono I’accesso, sono trasmessi mediante raccomandata
con avviso di ricevimento indirizzata alla Presidenza del Consiglio dei Ministri -
Commissione per l'accesso ai documenti amministrativi. Il ricorso puo essere
trasmesso anche a mezzo fax o per via telematica. Al riguardo, si é verificato un
forte incremento dell’utilizzo di tale mezzo da parte dei cittadini. Il ricorso,
notificato agli eventuali controinteressati mediante invio di copia con
raccomandata con awviso di ricevimento, o per via telematica, & presentato nel
termine di trenta giorni dalla piena conoscenza del provvedimento impugnato o
dalla formazione del silenzio rigetto sulla richiesta d’accesso. Nel termine di
quindici giorni dall’avvenuta comunicazione i controinteressati possono
presentare alla Commissione le loro controdeduzioni (art. 12 , c. 2 del d.P.R. 12
aprile 2006, n. 184). In un breve periodo di tempo, pari a 30 giorni dalla
presentazione del ricorso stesso, la Commissione decide.

Scaduti i termini senza una pronuncia della Commissione, il ricorso si
intende respinto (cd. silenzio-rigetto). Sul punto, occorre segnalare come, nel
corso di questi anni di nuova attivita, la Commissione si € pronunciata nei
confronti di tutti i ricorsi presentati.

Infatti, respingere i ricorsi per inutile decorso del tempo non sarebbe
coerente con le funzioni di un organo deputato a garantire la trasparenza e
I’accesso. Finora la Commissione é riuscita a decidere tempestivamente tutti i
ricorsi presentati nei trenta giorni. Percio le sedute debbono essere convocate a
non piu di tre settimane di distanza I’una dall’altra.

L’informatizzazione, insieme alla nuova formulazione della legge n. 241
del 1990, rendono piu agile e spedito il procedimento per I’accesso ai documenti
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amministrativi, nonché particolarmente snello il procedimento di decisione della
Commissione per i ricorsi presentati dai cittadini.

Peraltro la pubblicazione delle decisioni e dei pareri della Commissione
per I’accesso ai documenti amministrativi costituisce un efficace strumento per
diffondere il principio di trasparenza tra le amministrazioni e i cittadini. Le
decisioni e i pareri, infatti, non soltanto costituiscono oggetto di pubblicazioni
specifiche, ma sono consultabili  sul sito web del Governo:
(http://www.commissioneaccesso.it ).

L’esito dei ricorsi nel 2007, nel 2008 e nel 2009 e stato messo a confronto
nella figura n. 3.

Figura 3: esito dei ricorsi nel 2007, nel 2008 e nel 2009
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Come si puo osservare, I'andamento delle decisioni é costante nei tre anni
considerati. Si puo notare che nel 2008 e nel 2009, il totale dei ricorsi considerati
inammissibili e sostanzialmente coincidente, nonostante I'incremento totale delle
decisioni nel 2009. Dal momento che la dichiarazione di inammissibilita deriva
da una pluralita di situazioni (in questo caso sono comprese anche le
dichiarazioni di irricevibilita per tardivita) si puo ipotizzare che all’aumentare del
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numero di istanze per la decisione dei ricorsi corrisponda una sempre migliore e
piu diffusa conoscenza delle regole procedurali.

Figura 4: esito dei ricorsi nel 2009
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La figura 4 mostra I’esito dei ricorsi. Come negli anni passati, la porzione
piu ragguardevole riguarda i ricorsi accolti (il 34% cui va aggiunto il 3% dei
ricorsi accolti in parte). Risulta grosso modo conforme allo scorso anno la quota
di ricorsi dichiarati inammissibili, irricevibili o improcedibili, in quanto, data la
varieta delle fattispecie che possono concludersi con I'inammissibilita, la
percentuale & necessariamente piuttosto ampia. E in aumento la percentuale dei
ricorsi respinti (il 13% contro il 9% dello scorso anno).

Il dato di maggiore interesse rispetto al 2008 e costituito dal fatto che la
percentuale di ricorsi per cui e stata dichiarata la cessata materia del contendere &
piu che raddoppiata (9% rispetto al 4% del 2008). Il fatto che le amministrazioni
consentano I’accesso nelle more della decisione del ricorso potrebbe essere
interpretato come un indicatore della circostanza che la Commissione, pur non
essendo dotata di poteri coercitivi, esercita tuttavia una sorta di moral suasion nei
confronti delle amministrazioni, che sono cosi incentivate a consentire I’accesso.
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4.2 La notifica ai controinteressati non individuati

Ai sensi dell’art. 12, comma 2, d.p.r. 12 aprile 2006, n. 184, il ricorso alla
Commissione deve essere notificato agli eventuali controinteressati con le
modalita di cui all’art. 3; al ricorso devono essere allegate le ricevute
dell’avvenuta spedizione, con raccomandata con avviso di ricevimento, di copia
del ricorso ai controinteressati (art. 12, comma 4, lett. b); la Commissione dichiara
I'inammissibilita del ricorso privo dei requisiti di cui al comma 4 (art. 12, comma
7, lett. c). Le modalita di cui all’art. 3, d.P.R. n. 184 del 2006 concernono la
notifica ai controinteressati della richiesta di accesso che impongono
all’amministrazione, cui la stessa richiesta e indirizzata, di darne comunicazione
ai controinteressati ove individuati.

Alla luce delle disposizioni sopra richiamate, I’orientamento consolidato
della Commissione €& quello di dichiarare inammissibile il ricorso ad essa
presentato ove non notificato ai controinteressati che non siano stati gia
individuati con le modalita di cui al citato art. 3 del d.p.r. 184 del 2006, ma che
siano individuabili dalla documentazione alla quale si chiede I'accesso, a
prescindere dalla loro individuazione (e comunicazione) in sede amministrativa.

Infatti, I'art. 12, comma 7, lett. c), prevede che la Commissione dichiari
inammissibile il ricorso privo degli allegati indicati nel comma 4, e cioé della
prova dell’avvenuta notifica di copia del ricorso ai controinteressati ove
individuati gia in sede di presentazione della richiesta di accesso. La valutazione
dell’ottemperanza della notifica ai controinteressati ai fini della ritualita della
presentazione del ricorso deve essere condotta sulla (corretta) individuazione dei
controinteressati nella fase amministrativa. Tale circoscrizione del “sindacato
processuale” e indirettamente confermata dalla disposizione contenuta nell’art.
12, comma 5, d.P.R. 184 del 2006, secondo la quale: “Ove la Commissione
ravvisi I'esistenza di controinteressati, non gia individuati nel corso del
procedimento, notifica ad essi il ricorso”.

Ne deriva che la discriminante fra la declaratoria di inammissibilita del
ricorso e l’integrazione del contraddittorio si incentra sulla gia avvenuta
individuazione dei controinteressati in sede di procedimento amministrativo (di
richiesta di accesso) e solo nel caso in cui I'interessato non abbia notificato il
ricorso ai controinteressati che siano gia stati individuati in tale fase la
Commissione puo dichiararne I'inammissibilita.

Il concetto che bisogna utilizzare per valutare correttamente il
comportamento processuale del ricorrente non e quello del controinteressato
individuabile ma quello del controinteressato gia individuato. Infatti, se il
controinteressato era individuabile gia al momento della presentazione della
domanda di accesso era I’'amministrazione obbligata a comunicarla al medesimo
(art. 3, d.P.R. n. 184 del 2006); se il controinteressato, pur individuabile in questa
fase, non & stato destinatario di alcuna comunicazione per inottemperanza
dell’amministrazione, non puo imputarsi al ricorrente I’omessa notifica del ricorso
al controinteressato che era gia individuabile nella fase amministrativa e al quale
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I’'amministrazione era obbligata a comunicare I'avvio di un procedimento per
I’accesso ai documenti amministrativi.

L’unica ipotesi in cui la Commissione, puo dichiarare I'inammissibilita del
ricorso per omessa notifica ai controinteressati € quella in cui i medesimi siano
gia stati individuati in sede di procedimento per I'accesso e ai quali
I’'amministrazione ne abbia ritualmente comunicato I'esistenza. Se
I’lamministrazione non ha ottemperato all’obbligo di comunicazione e gli stessi
siano, comunque, individuabili in sede di ricorso, la Commissione puo solo
procedere all’integrazione del contraddittorio.

A titolo esemplificativo si riportano alcune decisioni della Commissione.
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PLENUM 24 NOVEMBRE 2009

COMMISSIONE PER L’ACCESSO
Al DOCUMENTI AMMINISTRATIVI

Ricorrente: ........ccccccevvvves
contro
Amministrazione resistente: Liceo Scientifico “...................... ” di Roma
Fatto
I genitori di ......oevveiinnnnnn. , studente nell’anno scolastico 2008/2009 della
classe terza del Liceo Scientifico “...............ccc..... ” di Roma, il 28 luglio 2009, il

25 luglio 2009 - a seguito della notizia della non ammissione del figlio alla classe
superiore — hanno chiesto a questo stesso istituto di potere accedere agli atti
relativi ai criteri di valutazione stabiliti per I'ammissione o meno alla classe
successiva e ai registri scolastici per conoscere la media dei voti assegnati al
figlio.

Il 31 luglio 2009 veniva inviato ai richiedenti solo I'estratto del verbale di
classe con il giudizio finale di non ammissione.

Il 7 settembre 2009 i genitori del signor ...........ccc......... presentavano una
nuova richiesta di accesso avente ad oggetto:

- i registri della classe frequentata dal figlio, al fine di avere visione dei
voti, nonché dei criteri stabiliti per ’'ammissione o meno alla classe successiva,

- le votazioni dei compagni di classe del figlio, che hanno avuto tre
debiti formativi e sono stati comungque ammessi con riserva alla classe superiore.

Con lettera del 29 settembre 2009, il dirigente scolastico competente
rispondeva alla suddetta istanza, allegando solo un copia del verbale del collegio
docenti, nella quale si fornivano i criteri adottati per il c.d. “rinvio a settembre”.

Pertanto, il signor ...................... , mediante il proprio legale, il 30 ottobre
2009 ha trasmesso un ricorso alla Commissione ai sensi dell’articolo 25, legge n.
241/90 contro tale tacito diniego.

L’11 novembre 2009, I'istituto scolastico ha inviato una memoria alla
scrivente  Commissione comunicando che, in data 25 settembre 2009, ha
trasmesso all’interessato copia di tutti gli atti richiesti, ad eccezione degli atti
concernenti gli altri alunni.

Diritto

Preliminarmente la Commissione rileva la presenza di controinteressati
all’ostensione dei documenti in capo agli alunni compagni di classe del
ricorrente. Pertanto, trattandosi di soggetti individuabili al momento della
proposizione del ricorso da parte del ricorrente, questi avrebbe dovuto
provvedere alla notifica ai controinteressati secondo il disposto di cui all’art. 12,
comma 4, lettera b) d.P.R. n. 184 del 2006. Non avendo assolto I'incombente, il
ricorso deve dichiararsi inammissibile.
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Con riferimento ai documenti relativi ai criteri adottati per I'ammissione
all’anno successivo, la Commissione dichiara cessata la materia del contendere
per avere I'amministrazione resistente rilasciato la loro copia.

PQM

La Commissione per I'accesso ai documenti amministrativi, esaminato il
ricorso, ai sensi dell’art. 12, comma 7, lettera c) del d.P.R. n. 184 del 12 aprile
2006, lo dichiara in parte inammissibile. Con riferimento ai documenti relativi ai
criteri adottati per il passaggio all’anno successivo dichiara cessata la materia del
contendere.
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PLENUM 24 NOVEMBRE 2009

COMMISSIONE PER L’ACCESSO
Al DOCUMENTI AMMINISTRATIVI

Ricorrenti: B.F. e T.F.

contro

Amministrazione resistente: Ministero dell'interno — Dipartimento di
pubblica sicurezza

Fatto

Il signor B.F., vice-questore aggiunto della polizia di Stato, sia in proprio,
sia quale Dirigente sindacale della Federazione Consap-Italia sicura (ANIP) ed il
signor T.F., quale rappresentante legale della predetta Federazione, in data 22
settembre 2009, facendo riferimento alla nota del 22 luglio 2009 del Direttore
Centrale per le risorse umane c/o il Dipartimento della Pubblica Sicurezza del
Ministero dell'Interno (relativa all’illustrazione dei criteri generali seguiti
dal’Amministrazione nell’adozione dei provvedimenti di trasferimento di
funzionari direttivi ad uffici direttivi cui aspirava il dottor B.F., tra il maggio 2006
e I'aprile 2009), cui era stato allegato un elenco di 13 funzionari interessati dai
provvedimenti in questione, chiedevano di poter accedere ai predetti
provvedimenti nonché ad altri atti e documenti specificamente indicati alle lettere
b), c), d) del punto I) del ricorso.

Conclusivamente i ricorrenti chiedevano, in via preliminare di far attivare,
ai sensi del combinato disposto dell’art. 7 del Regolamento interno della
Commissione e dell’art. 3 del d.P.R. n. 184/2006, le procedure relative
all’individuazione di tutti i contro interessati ed alla notificazione agli stessi
dell’istanza di accesso e/o diretta comunicazione agli stessi del ricorso e,
comunque, di far consentire I’accesso alla documentazione richiesta.

L’Amministrazione, in data 23.11.2009, inviava una memoria nella quale
rappresentava di aver intrapreso la notifica ai controinteressati del presente
ricorso ed esprimeva l'avviso che la Commissione non avrebbe potuto
pronunciarsi sul ricorso, in forza dell’'ultimo periodo del comma 2 dell’art. 12 del
d.P.R. n. 184/2006, prima del decorso del termine per la presentazione alla
Commissione di eventuali controdeduzioni.

Diritto

La Commissione rileva, preliminarmente, la necessita che sia instaurato il
contraddittorio nei confronti dei controinteressati, cui non risulta essere stata
comunicata I'istanza di accesso a norma dell’art. 3 del d.P.R. n. 184/2006, come
richiesto concordemente da entrambe le parti del procedimento, al fine di
consentire ai contro interessati di presentare eventuali controdeduzioni al ricorso,
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entro il termine di quindici giorni dall’avvenuta notificazione del ricorso, ai sensi
dell’art. 12, comma 2, del d.P.R. n. 184/2006.

Sara cura dell’Amministrazione: fornire tempestivamente la prova della
notificazione ai controinteressati, in modo tale da consentire alla Commissione di
fissare la data della definitiva trattazione del ricorso, non oltre il decorso del
termine di 30 giorni a far data dalla scadenza del termine di 15 giorni, decorrente
dall’'ultima notificazione del ricorso.

Ai sensi dell’art. 7, comma 2 del Regolamento interno, il termine per la
decisione del ricorso €& interrotto fino alla scadenza del termine per la
presentazione delle controdeduzioni da parte dei controinteressati.

POM
La Commissione invita I’Amministrazione a fornire la prova della

notificazione del ricorso ai controinteressati. | termini di legge si intendono
interrotti nei sensi di cui in motivazione.
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PLENUM 3 NOVEMBRE 2009

COMMISSIONE PER L’ACCESSO
Al DOCUMENTI AMMINISTRATIVI

Ricorrente: ........ccoeevvnen...

contro

Amministrazione resistente: Istituto Nazionale della Previdenza Sociale —
Direzione provinciale di Padova.

Fatto

La Sig.ra ......ceevvvvvvnnnnns , quale partecipante al bando indetto dal comune di
Abano Terme per I'assegnazione di alloggi di Edilizia Residenziale Pubblica per
I’anno 2008 ed essendosi collocata al diciannovesimo posto nella conseguente
graduatoria, ha chiesto di potere avere copia dei seguenti documenti:

1. attestazioni ISEE, eventualmente rilasciate relative ai periodi d’imposta
2005 - 2006 - 2007,

2. estratti conto dei versamenti GESCAL ovvero dei contributi previdenziali
INPS versati fino al 31 dicembre 1995 ovvero fino al settembre 2008 di
trentacinque controinteressati.

Specifica la ricorrente che i chiesti documenti sono necessari per tutelare
nelle sedi opportune il proprio diritto all’assegnazione ad una abitazione. Infatti,
la ricorrente esprime perplessita sull’assegnazione di punteggi e sulla conseguente
collocazione migliore in graduatoria dei concorrenti.

L’amministrazione, con provvedimento del 10 agosto, al fine di tutelare il
diritto alla riservatezza dei contro interessati, ha negato I’accesso ai chiesti
documenti ai sensi del regolamento emanato dal Commissario Straordinario con
determinazione 1951 del 16 febbraio 1994.

Avverso il diniego ... ha presentato ricorso a questa
Commissione chiedendo il rilascio e I’estrazione di copia dei documenti.

Questa Commissione con decisione da ultimo del 13 ottobre, considerato
che dall’esame degli atti risultava la presenza di controinteressati allo stato non
individuabili, aveva invitato I'amministrazione a comunicare loro il gravame
Proposto da .............ceeene..

Con nota del 9 Ottobre 2009, I'INPS ha fatto presente che, ai sensi del
comma 5, art. 12 del d.P.R. n. 184 del 2006, spetta a questa Commissione
notificare il ricorso ai controinteressati, 1 cui nominativi, forniti
all’lamministrazione dalla ricorrente, sono allegati alla nota privi del loro recapito.

Diritto
L’amministrazione, con provvedimento del 10 agosto aveva negato
I’accesso ai documenti al fine di tutelare il diritto alla riservatezza dei

controinteressati, sulla base del regolamento emanato dal Commissario
Straordinario con determinazione 1951 del 16 febbraio 1994. Da cio si desume
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che I'amministrazione € in possesso dei documenti richiesti dai quali si
dovrebbero evincere i nominativi ed i recapiti dei controinteressati.

Pertanto, impropriamente I'INPS ha invitato questa Commissione a
notificare il ricorso ai titolari del diritto alla riservatezza, atteso che il richiamato
comma 5 dell’art. 12 del d.P.R. n. 184 del 2006, attribuisce tale onere alla
Commissione solo ove i controinteressati non siano “gia individuati nel corso del
procedimento”; nel caso in cui I'amministrazione non possegga i recapiti dei
controinteressati € invitata a comunicarlo a questa Commissione.

PQM
La Commissione per I’accesso ai documenti amministrativi, esaminata la
comunicazione dell’lamministrazione resistente, la invita nuovamente ad

effettuare la notifica del ricorso in questione ai controinteressati, ai sensi dell’art.
3 del d.P.R. n. 184 del 2006.
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4.3 | ricorsi alla Commissione e le amministrazioni resistenti

| cittadini rivolgono alla Commissione ricorsi avverso il rigetto o silenzio
sull’istanza di accesso di tutte le amministrazioni, benché la Commissione sia
competente a decidere i ricorsi solo nei confronti delle amministrazioni centrali e
periferiche dello Stato.

Nella figura 5 sono state indicate in maniera particolareggiata tutte le
amministrazioni contro le quali i cittadini hanno presentato un ricorso,
indipendentemente dal fatto che la Commissione sia o0 non sia competente. Si puo
notare infatti che il 10 % dei ricorsi € rivolto contro enti territoriali (comuni 8%,
regioni 1% e province 1%) e se a questi aggiungiamo le aziende sanitarie locali la
percentuale dei ricorsi di cui la Commissione deve dichiarare I'inammissibilita
per incompetenza sale al 12%. Il dato registra comunque un calo rispetto al 2008
(15%).

Figura 5: amministrazioni resistenti rispetto al totale dei ricorsi
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Esaminando il grafico si nota che le amministrazioni nei cui confronti sono
presenti il maggior numero di ricorsi sono i ministeri della Difesa e dell’Istruzione,
Universita e Ricerca scientifica. Nel 2009 si conferma per il ministero
dell’lstruzione la percentuale dello scorso anno (20%). Questo dato comprende le
scuole, le universita, gli uffici scolastici regionali e provinciali, le universita e ad
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esso potrebbe essere aggiunto 1’1% dei ricorsi rivolti contro gli enti di ricerca (si
arriva cosi ad un totale del 21% dei ricorsi).

Risulta invece sensibilmente diminuita la percentuale di ricorsi nei
confronti del ministero della Difesa (che passa al 16% rispetto al 25% dello
SCOrso anno).

Tra le amministrazioni e assai rilevante (12% rispetto all’8% dello scorso
anno) anche la percentuale di ricorsi rivolta contro il ministero dell’Economia e
delle Finanze, specie se si considera il dato aggregato del ministero con le
Agenzie fiscali (Agenzia delle Entrate, delle Dogane, del Demanio, del Territorio),
con la maggior parte dei ricorsi rivolti contro I’Agenzia delle Entrate (8%).

Un calo considerevole si registra invece nei ricorsi rivolti contro il
ministero dell’Interno (9% rispetto al 22% dello scorso anno).

| ricorsi contro il ministero del Lavoro e delle Politiche sociali risultano
leggermente in calo rispetto allo scorso anno (5% contro il 6%). A questo dato
puo essere accostato quello relativo agli enti previdenziali per i quali si puo
notare invece un leggero incremento del numero dei ricorsi (8% rispetto al 7%
dello scorso anno).

Risulta in calo anche la percentuale di ricorsi presentati nei confronti delle
autorita indipendenti (1%) rispetto al 3% dello scorso anno.

Un dato interessante riguarda i ricorsi presentati contro gli enti produttori
di servizi pubblici e S.p.A. che risulta in crescita (4%) rispetto alla rilevanza del
tutto trascurabile dello scorso anno.
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Figura 6: categorie di amministrazioni resistenti
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La percentuale di ricorsi rivolta ai ministeri € comunque decisamente
maggiore rispetto a quella relativa ai ricorsi rivolti contro le altre amministrazioni.
Il resto dei ricorsi € presentato le regioni e gli altri enti locali e altri enti pubblici.
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Figura 7: ricorsi per tipo di amministrazione
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Sebbene in calo rispetto allo scorso anno, resta considerevole la
percentuale di ricorsi rivolti alla Commissione contro atti di diniego da parte di
amministrazioni comunali, provinciali e regionali, che dovrebbero essere rivolti al
difensore civico competente per ambito territoriale.

Una possibile spiegazione potrebbe essere costituita dalla non uniforme
diffusione della figura del difensore civico.

Nel parere del 24 febbraio 2009 e stato comunque ritenuto che la
Commissione non possa colmare, per “analogia di funzioni”, il vuoto istituzionale
prodotto dalla mancata istituzione del difensore civico nell’ambito dei tre livelli
territoriali previsti dalla legge (Comune, Provincia e Regione). Il legislatore, infatti,
nel disciplinare le modalita di esercizio del diritto di accesso e dei ricorsi (art. 25,
comma 4, |. n. 241 del 1990) ha nettamente distinto la competenza dei difensori
civici da quella della Commissione prevedendo il trasferimento della competenza
al difensore civico competente per I’ambito territoriale immediatamente
superiore, nel caso in cui questo non fosse stato istituito nell’amministrazione che
ha negato I'accesso. La disposizione considera quindi due ordini istituzionali
distinti, verticalmente separati e competenti, rispettivamente, per i ricorsi
presentati nei confronti di atti di amministrazioni locali (comuni, province e
regioni) e di amministrazioni dello Stato (centrali o periferiche), senza possibilita
di espansione funzionale analogica. La funzione consultiva della Commissione
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pud comunque essere esercitata al di fuori del procedimento amministrativo
apertosi a seguito di una domanda di accesso anche nell’ipotesi di ricorso al
rimedio amministrativo (gerarchico improprio) instaurato dinnanzi il difensore
civico ove questi ne faccia esplicita richiesta. Infatti, nei casi in cui la legge
legittima la Commissione ad esprimersi con un parere (art. 1, comma 1, lett. a),
d.P.R. n. 184 del 2006), la conseguente pronuncia puo essere assunta come
soluzione della fattispecie concreta attivata dalla presentazione di una domanda
di accesso o come principio generale cui conformare la decisione in un eventuale
futuro procedimento per I’accesso in fattispecie analoghe: in entrambe le ipotesi,
quindi, il parere accede ad un procedimento amministrativo ispirando la
decisione (positiva 0 negativa) dell’amministrazione (parere della seduta del 24
marzo 2009).

A conferma di cio e dello spirito collaborativo che caratterizza i rapporti
tra la Commissione e gli enti locali, occorre segnalare che, nel corso del 2009, si
e registrata una costante tendenza da parte dei difensori civici a restituire alla
Commissione, dopo il proprio pronunciamento di incompetenza, i ricorsi ad essi
impropriamente pervenuti.

Al riguardo la Commissione si € orientata — a seguito di un ampio dibattito
tenutosi nella seduta dell’8 settembre 2009, concernente la proposta da parte del
Vice presidente di assicurare reciprocita a tale comportamento mediante
I’espressione di un parere anche nel caso di un ricorso di competenza del
difensore civico — nel senso di demandare alla volonta espressa del cittadino o del
difensore civico la richiesta in merito.

Si e dunque ritenuto opportuno confermare la prassi, piu formale, della
dichiarazione sic et simpliciter della propria incompetenza, piuttosto che
I’inserimento, in tale pronuncia, di una premessa di merito in via consultiva.

La Commissione resta un punto di riferimento fondamentale anche per il
diritto di accesso a livello di enti locali. E infatti proprio a partire dall’attivita
consultiva della Commissione che si sono orientati gli organi di governo delle
amministrazioni non statali e si é diffusa la conoscenza del peculiare diritto di
accesso spettante ai residenti e ai consiglieri comunali.

4.4 La distribuzione dei ricorsi per ambito territoriale

Nel 2009, come nel 2008, si conferma una distribuzione pressoché
omogenea dei ricorsi per aree geografiche (calcolata prendendo a riferimento il
domicilio del ricorrente).

Come si puo notare nella figura 8, nel 2009 la maggiore percentuale dei
ricorsi é stata presentata dal centro 36% rispetto al sud e isole e al nord (entrambi
pari al 32%).
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Figura 8: distribuzione geografica dei ricorsi
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Se si considerano le percentuali in comparazione con il 2008, nel 2009 é
aumentata la percentuale di ricorsi presentata da ricorrenti residenti al sud (32%
rispetto 29% del 2008) e al centro (36% rispetto al 33% del 2008), mentre &
calata di 6 punti la percentuale di ricorsi presentata da cittadini residenti al nord.

La figura 9 mette a confronto il numero dei ricorsi suddiviso per regione
nel biennio 2008 — 2009. Come si puo vedere, non vi sono variazioni nette tra un
anno e I'altro.
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Figura 9: comparazione della distribuzione dei ricorsi per regione anni 2008 - 2009
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Si puo notare che vi € un parziale decremento del numero di ricorsi nel
Friuli Venezia Giulia in Toscana, nel Lazio e in Puglia, che il numero é
sostanzialmente identico in Campania e Calabria e che si riscontra un aumento
del numero dei ricorsi nelle altre regioni.
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Figura 10: percentuale dei ricorsi in base al domicilio del ricorrente
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Come si puo vedere dalla figura 10, il Lazio si conferma la regione nella
quale viene proposto il maggior numero di ricorsi (23%), benché in calo rispetto
allo scorso anno (27%) mentre € confermata la percentuale della Lombardia
(11%). In aumento la percentuale di ricorsi in Veneto (9% rispetto al 7% dello
scorso anno), Piemonte (5% rispetto al 4% del 2008), Campania (9% rispetto al
10%) Basilicata (3% rispetto all’1% dello scorso anno) e Sardegna (4% rispetto
all’1% dello scorso anno). In calo I’'Emilia Romagna (4% rispetto al 6% del 2008),
la Toscana (6% rispetto al 7%).

In parte la spiegazione di variazioni anche considerevoli da una regione
all’altra puo essere ricollegata la numero degli abitanti delle regioni piu popolose,
come il Lazio e la Lombardia, che totalizzano il maggior numero di ricorsi, al
luogo in cui si trova I'amministrazione resistente (spesso un’amministrazione
centrale dello Stato che ha sede a Roma) ma anche alla conoscenza e diffusione
di altre forme di tutela (ad esempio alla presenza dell’istituto del difensore civico).
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5. Le funzioni consultive di proposta e di impulso della Commissione

Nell’esercizio della vigilanza sull’attuazione del principio di piena
conoscibilita dell’azione amministrativa, la Commissione per I’accesso esprime
pareri per finalita di coordinamento dell’attivita organizzativa delle
amministrazioni in materia di accesso e per garantire I'uniforme applicazione dei
principi, sugli atti che le singole amministrazioni adottano ai sensi dell’articolo
24, comma 2!, della legge, nonché, ove ne sia richiesta, su quelli attinenti
all’esercizio e all’organizzazione del diritto di accesso.

Figura 11: pareri resi sui regolamenti rispetto al totale
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1'Si tratta dei casi di esclusione del diritto di accesso. Ai sensi dell’art. 24 dellal. n. 241 del 1990: “II
diritto di accesso € escluso: a) per i documenti coperti da segreto di Stato ai sensi della legge 24 ottobre
1977, n. 801, e successive modificazioni, e nei casi di segreto o di divieto di divulgazione espressamente
previsti dalla legge, dal regolamento governativo di cui al comma 6 e dalle pubbliche amministrazioni ai
sensi del comma 2 del presente articolo;

b) nel procedimenti tributari, per i quali restano ferme le particolari norme che li regolano; ¢) nel
confronti dell’attivita della pubblica amministrazione diretta all’emanazione di atti normativi,
amministrativi generali, di pianificazione e di programmazione, per i quali restano ferme le particolari
norme che ne regolano la formazione;

d) nel procedimenti selettivi, nei confronti dei documenti amministrativi contenenti informazioni di
carattere psicoattitudinale relativi a terz.

Le singole pubbliche amministrazioni individuano le categorie di documenti da esse formati o comungue
rientranti nella loro disponibilita sottratti all’ accesso ai sensi del comma 1”.
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Come si puo vedere dalla figura n. 11, sul totale delle richieste di parere, il
19% e costituito dal parere sulla conformita alle disposizioni della legge dei
regolamenti che disciplinano le modalita di accesso ai documenti amministrativi.
Per il 2009 la percentuale dei pareri sui regolamenti & pari al 19%; diminuisce
rispetto alla consistente incremento dello scorso anno (il 26%), ma é in aumento
rispetto all’11% del 2007.

La Commissione esprime un parere sulla conformita del regolamento alla
disciplina vigente, suggerendo di modificare alcune disposizioni, o in alcuni casi
di espungerle quando siano da considerare superflue o ripetitive rispetto alla
disciplina in vigore.

Figura 12: amministrazioni che richiedono il parere della Commissione
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Come si puo notare dalla figura n. 12 sono principalmente gli enti locali
(42%) a richiedere il parere della Commissione. Una consistente percentuale
delle richieste deriva pure dai privati (25%) e dai consiglieri comunali (11%). Tra
le amministrazioni dello Stato la maggior parte delle richieste proviene dal
Ministero dell’Interno (5%) e dalla Presidenza del Consiglio (3%).

a) Consiglieri comunali e provinciali




La percentuale di pareri richiesti dai consiglieri comunali e provinciali e
rilevante anche rispetto al dato dello scorso anno (5%). L’art. 43, comma 2 del
decreto legislativo n. 267 del 2000 stabilisce che i consiglieri comunali e
provinciali “hanno diritto di ottenere dagli uffici, rispettivamente, del comune e
della provincia, nonché dalle loro aziende ed enti dipendenti, tutte le notizie e le
informazioni in loro possesso, utili all’espletamento del loro mandato. Essi sono
tenuti al segreto nei casi specificamente determinati dalla legge”.

Sul punto si € ormai formato un consolidato indirizzo giurisprudenziale
della Commissione, secondo cui il consigliere comunale, quando dichiara di
esercitare il diritto d’accesso in rapporto alle sue funzioni, non é tenuto a
specificare né i motivi della richiesta, né I'interesse alla stessa e non incontra
limiti specifici all’esercizio di tale diritti. 1l disposto dell’art. 43, che consente ai
consiglieri comunali l'accesso a tutte le notizie e le informazioni “utili
all’espletamento del loro mandato” esclude che I’Amministrazione comunale
abbia il potere di esercitare un controllo estrinseco di congruita tra la richiesta
d’accesso e I'espletamento del mandato, salvo casi di richieste d’accesso
manifestamente inconferenti con I’esercizio delle funzioni dell’ente locale (parere
del 24 marzo 2009). L’ampiezza del diritto riconosciuto al consigliere comunale
si estende a tutti gli atti del comune, compresi i fascicoli personali dei dipendenti
o gli elenchi nominativi degli autorizzati al transito e al parcheggio nelle zone a
traffico limitato, non essendo ammissibile che un provvedimento di un organo
comunale sia per natura sottratto al potere istituzionale di indagine e di controllo
del consigliere (parere del 20 aprile 2009).

Per garantire il pieno accesso alle informazioni, la Commissione ha
ritenuto che debba essere accolta la domanda del consigliere comunale intesa ad
ottenere la password di accesso al sistema informatico del comune al fine di
prendere visione del programma di contabilita. Infatti per quanto riguarda le
modalita di accesso alle informazioni e alla documentazione richieste dal
consigliere comunale, costituisce principio giurisprudenziale consolidato (cfr., fra
le molte, C.d.S., Sez. V, 22 maggio 2007 n. 929) quello secondo cui il diritto di
accesso agli atti di un consigliere comunale non puo subire compressioni per
pretese esigenze di natura burocratica, tali da ostacolare I’esercizio del suo
mandato istituzionale, con I'unico limite di poter esaudire la richiesta (qualora
essa sia di una certa gravosita) secondo i tempi necessari per non determinare
interruzione alle altre attivita di tipo corrente. Il ricorso a supporti magnetici o
I’accesso diretto al sistema informatico interno dell’ente, ove operante, sono
strumenti di accesso consentiti in quanto favoriscono la tempestiva acquisizione
delle informazioni richieste senza aggravare l'ordinaria attivita amministrativa
(parere del 3 febbraio 2009).

Nemmeno I’apposizione del segreto professionale pud essere opposta al
diritto di accesso del consigliere, in quanto non si pone alcun problema di
conflitto tra contrapposti interessi. La giurisprudenza del Consiglio di Stato,
condivisa dalla Commissione, infatti, si & orientata infatti nel senso di ritenere che
ai consiglieri comunali spetti un’ampia prerogativa a ottenere informazioni senza
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che possano essere opposti profili di riservatezza nel caso in cui la richiesta
riguardi I’esercizio del mandato istituzionale.

Restano peraltro ferme tutte le responsabilita del consigliere nel caso che le
informazioni cosi acquisite vengano poi utilizzate per fini extraistituzionali o
senza le cautele dovute per tutelare la riservatezza, infatti ai sensi dell’art. 43,
comma 2, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, i consiglieri comunali e provinciali
“sono tenuti al segreto nei casi specificamente determinati dalla legge”.

L’accesso privilegiato di cui il consigliere gode in virtu del proprio munus
si estende non solo all’amministrazione del comune propriamente detta, ma
anche ad altre aziende ed enti ad esso legati, come ad esempio alle attivita poste
in essere da una fondazione costituita dal comune, nel perseguimento delle sue
finalita istituzionali. Il diritto d’accesso potra quindi essere esercitato direttamente
nei confronti della fondazione (parere del 23 giugno 2009).

Non é invece configurabile un diritto di accesso della stessa ampiezza
direttamente nei confronti della comunita montana, che non ha alcun tipo di
rapporto di dipendenza dai comuni che ad essa partecipano. Peraltro, poiché
negli organi della comunita i comuni hanno loro rappresentanti, che sono cosi
titolari di un ufficio conferito dai rispettivi enti, si ritiene che i consiglieri di
ciascun comune abbiano diritto di ottenere dai rispettivi rappresentanti in seno
alla comunita montana le notizie e le informazioni che questi ultimi avrebbero
diritto di ottenere dagli uffici e dagli enti del proprio comune (parere del 12
maggio 2009).

L’ampiezza del diritto é tale che per I’'accesso dei consiglieri comunali non
ha fondamento giuridico la differenziazione tra accesso formale e informale
stabilita dall’articolo 5 del d.P.R., n. 184 del 2006. Tuttavia, per esigenze
organizzative, I’'amministrazione potra dilazionare opportunamente nel tempo il
rilascio delle copie richieste, al fine di contemperare tale adempimento
straordinario con I'esigenza di assicurare il normale funzionamento dell’attivita
ordinaria degli uffici comunali (parere del 20 aprile 2009).

Il diritto di accesso di cui all’art. 43 del d.lgs. n. 267 del 2000 & connesso
alla carica ricoperta dal consigliere e si esaurisce pertanto quando vengono meno
I presupposti relativi all’espletamento del mandato, come ad esempio nel caso in
cui il consiglio comunale sia stato sciolto con decreto prefettizio notificato ai suoi
membri (parere del 12 maggio 2009).
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Figura 13: suddivisione dei pareri richiesti nelle amministrazioni locali
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b) Enti locali

Tra i pareri richiesti dagli enti locali, la porzione maggiore proviene dai
Comuni, mentre considerevolmente meno rilevanti sono i pareri richiesti dalle
aziende comunali, dalle aziende sanitarie locali e dai difensori civici.

c) Cittadini residenti

Al diritto di cui godono i consiglieri comunali in virtu del loro munus
corrisponde il diritto di accesso particolarmente ampio riconosciuto anche ai
cittadini residenti nel comune. Infatti ai sensi dell’art. 10 del d.lgs. n. 267 del
2000, il legislatore, al fine di favorire la massima trasparenza dell’attivita
dell’amministrazione comunale, ha previsto I’obbligo di mettere a disposizione di
ogni cittadino residente (per la visione o estrazione di copia) qualunque
documento relativo ad atti emanati dall’ente locale, senza necessita di motivarne
la richiesta ai fini della valutazione della titolarita di una situazione
giuridicamente rilevante che giustifichi I'interesse del richiedente all’accesso, cosi
come previsto invece in via generale dall’art. 22, comma 1, I. n. 241 del 1990. Su
questa base, la Commissione ha ritenuto che il genitore di un alunno frequentante
la scuola ha diritto ad accedere alla determinazione di approvazione del collaudo
dell’edificio scolastico senza alcuna ulteriore motivazione (parere del 24 marzo
2009).

Il diritto d’accesso particolarmente ampio riconosciuto ai cittadini residenti
deve tuttavia essere contemperato con la tutela alla riservatezza. Piu
specificamente, nei casi contemplati dall’art. 13. comma 6, d.lgs. 163 del 2006,
Codice dei contratti pubblici, la Commissione ha ritenuto che per rendere

37



possibile I'accesso ad elaborati allegati dell’offerta di gara “che costituiscano,
secondo motivata e comprovata dichiarazione dell’offerente, segreti tecnici o
commerciali” e richiesta in generale (art. 24, comma 7, I. n. 241 del 1990) una
motivazione, “qualificata” dalla necessita di accedere alla documentazione per la
difesa in giudizio della propria posizione giuridica (parere del 22 settembre
2009).
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6. Gli interventi della Commissione

Accanto all’attivita consultiva e di soluzione amministrativa del
contenzioso, la legge n. 241 del 1990 affida alla Commissione la funzione di
intervento e monitoraggio sull’applicazione del principio di trasparenza e del
diritto di accesso presso tutte le pubbliche amministrazioni. In base a quanto
stabilito dall’articolo 27, comma 5 e comma 6 della legge n. 241 del 1990.

Di solito la Commissione svolge questa funzione chiedendo
all’lamministrazione di fornire le informazioni, i chiarimenti e i dati necessari
entro un termine pari a trenta giorni.

Nel 2009 gli interventi della Commissione presso le amministrazioni sono
stati 13.

La nota indirizzata all’lamministrazione generalmente riassume I’oggetto
della richiesta di intervento, sottolineando che ai sensi dell’art. 27, comma 5,
della legge 7 agosto 1990, n. 241, la Commissione ha il compito di vigilare
“affinché sia attuato il principio di piena conoscibilita dell’attivita della pubblica
amministrazione” con il rispetto dei limiti fissati dalla legge e che ai sensi del
comma 6, “tutte le amministrazioni sono tenute a comunicare alla Commissione,
nel termine assegnato dalla medesima, le informazioni ed i documenti da essa
richiesti, ad eccezione di quelli coperti da segreto di Stato”. Pertanto, ai sensi di
gueste disposizioni I'amministrazione viene sollecitata a trasmettere entro trenta
giorni dalla ricezione della nota dettagliati chiarimenti ai fini della definizione
della pratica.

In un caso la Commissione si € dichiarata non competente ad effettuare
I’intervento, poiché la richiesta riguardava I’esecuzione di obblighi derivanti da
un contratto di diritto privato con una pubblica amministrazione (intervento del
16 ottobre 2009).

A volte [lintervento si conclude non solo con la trasmissione
dell’informazione alla Commissione e al richiedente, ma anche con la concreta
adozione dell’atto richiesto (intervento del 25 settembre 2009), in altri
I’'amministrazione ricostruisce il quadro normativo nel quale si inserisce la
richiesta e delinea la corretta applicazione della legislazione in materia
(intervento del 1 aprile 2009)

Talvolta I’'amministrazione ha fatto presente I'impossibilita di dar corso alla
richiesta perché questa era gia stata soddisfatta, o il richiedente non aveva
rappresentato correttamente i fatti, o, ancora, la richiesta avrebbe potuto costituire
una forma di controllo generalizzato dell’operato della pubblica amministrazione
(intervento del 12 febbraio 2009).
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7. L’interpretazione del principio di trasparenza attraverso le decisioni piu
significative della Commissione

Nel corso del 2009 vi sono stati importanti interventi legislativi riguardanti
il principio di trasparenza. In particolare I'art. 11, comma 1, del 27 ottobre 2009
n. 150 ha stabilito che “La trasparenza e intesa come accessibilita totale, anche
attraverso lo strumento della pubblicazione sui siti istituzionali delle
amministrazioni pubbliche, delle informazioni concernenti ogni aspetto
dell'organizzazione, degli indicatori relativi agli andamenti gestionali e all'utilizzo
delle risorse per il perseguimento delle funzioni istituzionali, dei risultati
dell'attivita di misurazione e valutazione svolta dagli organi competenti, allo scopo
di favorire forme diffuse di controllo del rispetto dei principi di buon andamento e
imparzialita. Essa costituisce livello essenziale delle prestazioni erogate dalle
amministrazioni pubbliche ai sensi dell'articolo 117, secondo comma, lettera m),
della Costituzione”. Tale disposizione si colloca, da un lato, nel quadro di quanto
gia previsto dalla legge n. 241 del 1990, dall’altro, costituisce una specificazione
delle diverse modalita attraverso le quali si realizza il principio generale di
trasparenza.

L’art. 1 della legge n. 241 del 1990 stabilisce infatti che “I'attivita
amministrativa persegue i fini determinati dalla legge ed é retta da criteri di
economicita, di efficacia, di imparzialita di pubblicita e di trasparenza secondo le
modalita previste dalla presente legge e dalle altre disposizioni che disciplinano
singoli procedimenti, nonché dai principi dell'ordinamento comunitari”.
Nell’ambito del procedimento amministrativo, il principio trasparenza si attua con
molteplici strumenti, quali il diritto di partecipare al procedimento, I’obbligo di
motivazione del provvedimento, e il diritto di accesso, che ai sensi dell’art. 22,
comma 2 della legge n. 241 del 1990: “attese le sue rilevanti finalita di pubblico
interesse, costituisce principio generale dell’attivita amministrativa al fine di
favorire la partecipazione e di assicurarne I'imparzialita e la trasparenza.

Possono pertanto configurarsi modalita complementari attraverso le quali si
realizza il principio di trasparenza, sia disponendo in capo alle amministrazioni il
dovere di pubblicare on line i dati organizzativi e gestionali, come stabilisce
I’articolo 11 del d.Igs. n. 150 del 2009 al fine di garantire il rispetto dei principi di
imparzialita e buon andamento dell’amministrazione, sia attribuendo a singoli
qualificati il diritto di accesso.

E questo il caso del diritto previsto dall’art. 43, comma 2 del decreto
legislativo n. 267 del 2000, che consente ai consiglieri comunali I’accesso a tutte
le notizie e le informazioni utili all’espletamento del loro mandato, nonché del
diritto particolarmente ampio stabilito dall’art. 10 del d.lgs. n. 267 del 2000 a
favore dei cittadini residenti nei confronti dell’amministrazione. Con I'art. 22
della legge n. 241 del 1990, si prevede infine il diritto attivabile dal singolo,
corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al
documento al quale e chiesto I'accesso. Pertanto I'ampia accessibilita stabilita
dall’articolo 11 non confligge con quanto disposto dall’art. 24, comma 3 della
legge n. 241 del 1990 “Non sono ammissibili istanze di accesso preordinate ad un
controllo generalizzato dell'operato delle pubbliche amministrazioni” e deve
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essere inquadrata nell’lambito del bilanciamento tra i diversi strumenti forniti al
cittadino per assicurare la conoscibilita e il controllo democratico dei pubblici
poteri.

7.1 Accesso agli atti delle istituzioni europee

Le istituzioni europee conferiscono una rilevanza sostanziale alla
trasparenza e all’accesso ai documenti e al diritto dei cittadini europei
all’informazione quale strumento essenziale della democrazia.

La Commissione europea ha dato il via ad un processo di riforma del
regolamento CE 30 maggio 2001, n. 1049 che disciplina il diritto all’accesso ai
documenti delle istituzioni europee. Il nuovo testo conferisce maggiore
importanza alla diffusione attiva di informazioni, e adegua il regolamento alla
giurisprudenza della Corte di Giustizia e alle disposizioni della convenzione di
Aarhus sull’accesso ai dati ambientali.

Il processo di riforma che ha portato alla modifica del regolamento é
iniziato nel 2005, quando la Commissione UE ha avviato I’iniziativa europea per
la trasparenza con un’ampia consultazione pubblica, seguita dalla pubblicazione
nel 2007 di un Libro verde, che ha incoraggiato il dibattito tra le parti interessate
sul modo di migliorare la trasparenza in materia di fondi comunitari, sulla
consultazione della societa civile e sul ruolo delle lobby e delle ONG nel
processo decisionale delle istituzioni europee.

Secondo la Vicepresidente della Commissione europea Margot Wallstrom,
benché il regolamento 1049 del 2001 sia stato molto efficace, saranno necessarie
alcune modifiche®. Infatti sono state soprattutto le societa, gli studi legali e le
lobby ad avvalersi del diritto di accesso, principalmente per controllare
I’attuazione del diritto europeo. Occorre invece assicurare I’accesso ai documenti
relativi al processo decisionale ad un pubblico piu vasto.

La modifica del regolamento si propone quindi di aumentare la diffusione
attiva dei documenti connessi ai processi legislativi e di precisare la relazione tra
il regolamento n. 1049 del 2001 e gli altri strumenti giuridici che riguardano
I’accessibilita dei documenti, anche in vista del perfezionamento di un’unica
cornice giuridica che disciplini il diritto di accesso del pubblico.

Benché il regolamento faccia salva la legislazione nazionale in materia di
accesso, il preambolo del progetto di modifica stabilisce che: “In virtu del
principio di leale cooperazione che disciplina le relazioni tra le istituzioni e gli Stati
membiri, al fine di non arrecare pregiudizio al conseguimento degli obiettivi del
presente regolamento, gli Stati membri si adoperano per garantire un livello
equivalente di trasparenza in riferimento alle misure nazionali di attuazione degli
atti_delle istituzioni dell’Unione europea, in_particolar modo indicando con
chiarezza i riferimenti alle misure nazionali. L’obiettivo & garantire che i cittadini
comprendano in modo chiaro e preciso i diritti e doveri derivanti dalle specifiche

2 Discorso della Vicepresidente della Commissione europea Margot Wallstrém, responsabile per le
relazioni istituzionali e la strategia di comunicazione, a Parlamento europeo il 20 gennaio 2009.
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norme comunitarie e conferire alle giurisdizioni nazionali 'autorita per garantire
che tali diritti i doveri siano rispettati conformemente ai principi di certezza del
diritto e di tutela delle persone”.

La Commissione per I’accesso ai documenti amministrativi ha espresso un
parere sul progetto di riforma del regolamento 1049 del 2001 (parere del 24
marzo 2009). Nel parere la Commissione ha evidenziato che I'articolo 2 del
regolamento CE n. 1049 del 2001 nella sua formulazione attuale riconosce il
diritto di accesso a tutti i cittadini dell’Unione ed a tutte le persone fisiche e
giuridiche ivi residenti o aventi sede sociale (salvo la possibilita di estenderla
anche ai non residenti e non aventi sede sociale), mentre nella nuova stesura
amplia la platea dei titolari del diritto di accesso estendendolo a chiunque
(qualsiasi persona fisica o giuridica)®.

La normativa italiana, pur riconoscendo il diritto di accesso anche a chi
non abbia la cittadinanza italiana, né residenza, né sede sociale sul territorio
nazionale, & piu restrittiva di quella europea perché richiede una situazione
legittimante, dal momento I'accesso deve essere funzionale alla tutela di una
situazione. Tale limitazione non sussiste per I’accesso alle informazioni degli enti
locali di cui e titolare qualunque cittadino dell’ente stesso (art. 10 del d.lgs. 18
agosto 2000 n. 267,) né per I'accesso alle informazioni ambientali, aperto a
“chiunque” (art. 3, comma 1, d.lgs. 19 agosto 2005 n. 195), cittadino o straniero.

Il chiunque titolare del diritto di accesso era gia stato previsto dal progetto
elaborato dalla Commissione Nigro, progetto divenuto poi — con modificazioni —
il titolo V della I. 241 del 90. A cio si aggiunga che la giurisprudenza
amministrativa ha progressivamente allargato il concetto di situazione
legittimante, escludendo in sostanza dall’accesso la mera “azione popolare” con
finalita di controllo, svincolata da qualunque serio interesse personale
dell’accedente. L’ampliamento proposto dalla Commissione europea risponde,
quindi, non solo allo spirito originario che ispiro il progetto di normativa italiana
sull’accesso, ma anche alla sua linea evolutiva ed allo spirito di normative
speciali compresenti nel nostro ordinamento insieme con la legge generale 241
del 1990.

Per cio che riguarda I’accesso ai documenti che provengono dagli Stati
membri, la Corte di Giustizia nella sentenza IFAW del dicembre 2007* aveva
stabilito che pur non potendosi configurare un “diritto di veto” alla divulgazione,
dovesse essere richiesto 