APPENDICE

Linee quida recanti indicazioni operative ai fini della definizione
delle esclusioni e dei limiti all'accesso civico di cui all’art. 5 co.
2 del d.lgs. 33/2013

Art. 5- bis, comma 6, del d.Igs. n. 33 del 14/03/2013 recante «Riordino della disciplina riguardante il
diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni da parte

delle pubbliche amministrazioni».

Delibera n. 1309 del 28 dicembre 2016 Autorita Nazionale Anticorruzione?
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1. Definizioni

Di sequito si riportano alcune definizioni utili ai fini delle presenti Linee Guida.
Il d.Igs. 33/2013, come modificato dal d.Igs. 97/2016, & di seguito definito “decreto trasparenza”.
Per “accesso documentale” si intende I'accesso disciplinato dal capo V della legge 241/1990.

Per “accesso civico” si intende 'accesso di cui all'art. 5, comma 1, del decreto trasparenza, ai
documenti oggetto degli obblighi di pubblicazione.

Per “accesso generalizzato” si intende 'accesso di cui all'art. 5, comma 2, del decreto trasparenza

2. L’accesso civico generalizzato: caratteristiche e funzioni

2.1. Introduzione

Le presenti linee guida hanno a oggetto la “definizione delle esclusioni e dei limiti” al’accesso civico
a dati non oggetto di pubblicazione obbligatoria disciplinato dagli artt. 5 e 5 bis del decreto
trasparenza.

Tale nuova tipologia di accesso (d’ora in avanti “accesso generalizzato”), delineata nel novellato art.
5, comma 2 del decreto trasparenza, ai sensi del quale “chiunque ha diritto di accedere ai dati e ai
documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, ulteriori rispetto a quelli oggetto di pubblicazione
ai sensi del presente decreto, nel rispetto dei limiti relativi alla tutela di interessi pubblici e privati
giuridicamente rilevanti, secondo quanto previsto dall’art. 5-bis”, si traduce, in estrema sintesi, in un
diritto di accesso non condizionato dalla titolarita di situazioni giuridicamente rilevanti ed avente ad
oggetto tutti i dati e i documenti e informazioni detenuti dalle pubbliche amministrazioni, ulteriori
rispetto a quelli per i quali & stabilito un obbligo di pubblicazione.

La ratio della riforma risiede nella dichiarata finalita di favorire forme diffuse di controllo sul
perseguimento delle funzioni istituzionali e sull’'utilizzo delle risorse pubbliche e di promuovere la
partecipazione al dibattito pubblico (art. 5, comma 2 del decreto trasparenza).

Cio in attuazione del principio di trasparenza che il novellato articolo 1, comma 1, del decreto
trasparenza ridefinisce come accessibilita totale dei dati e dei documenti detenuti dalle pubbliche
amministrazioni non piu solo finalizzata a “favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle
funzioni istituzionali e sull'utilizzo delle risorse pubbliche”, ma soprattutto, € con una modifica assai
significativa, come strumento di tutela dei diritti dei cittadini e di promozione della partecipazione
degli interessati all’attivita amministrativa. L’intento del legislatore € ancor piu valorizzato in
considerazione di quanto gia previsto nel co. 2 dell’'art. 1 del decreto trasparenza secondo cui la
trasparenza e condizione di garanzia delle liberta individuali e collettive, nonché dei diritti civili, politici
e sociali, e integra il diritto ad una buona amministrazione e concorre alla realizzazione di una
amministrazione aperta, al servizio del cittadino. La trasparenza diviene, quindi, principio cardine e
fondamentale dell’organizzazione delle pubbliche amministrazioni e dei loro rapporti con i cittadini.

Anche nell'ordinamento dell’Unione Europea, soprattutto a seguito dell’entrata in vigore del Trattato
di Lisbona (cfr. art. 15 TFUE e capo V della Carta dei diritti fondamentali) il diritto di accesso non e
preordinato alla tutela di una propria posizione giuridica soggettiva, quindi non richiede la prova di
un interesse specifico, ma risponde ad un principio generale di trasparenza dell’azione dell’Unione
ed & uno strumento di controllo democratico sull'operato dell'lamministrazione europea, volto a
promuovere il buon governo e garantire la partecipazione della societa civile. Dal canto suo, la Corte
europea dei diritti del’'uomo ha qualificato il diritto di accesso alle informazione quale specifica
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manifestazione della liberta di informazione, ed in quanto tale protetto dall’art. 10 della Convenzione
europea per la salvaguardia dei diritti del’'uomo e delle liberta fondamentali. Come previsto nella
legge 190/2012, il principio della Autorita Nazionale Anticorruzione

La trasparenza costituisce, inoltre, misura fondamentale per le azioni di prevenzione e contrasto
anticipato della corruzione.

A questa impostazione consegue, nel novellato decreto 33/2013, il rovesciamento della precedente
prospettiva che comportava I'attivazione del diritto di accesso civico solo strumentalmente
alladempimento degli obblighi di pubblicazione; ora & proprio la liberta di accedere ai dati e ai
documenti, cui corrisponde una diversa versione dell’accesso civico, a divenire centrale nel nuovo
sistema, in analogia agli ordinamenti aventi il Freedom of Information Act (FOIA), ove il diritto
allinformazione & generalizzato e la regola generale e la trasparenza mentre la riservatezza e il
segreto eccezioni.

In coerenza con il quadro normativo, il diritto di accesso civico generalizzato si configura - come il
diritto di accesso civico disciplinato dall’art. 5, comma 1 - come diritto a titolarita diffusa, potendo
essere attivato “da chiunque” e non essendo sottoposto ad alcuna limitazione quanto alla
legittimazione soggettiva del richiedente (comma 3). A ci0 si aggiunge un ulteriore elemento, ossia
che listanza “non richiede motivazione”. In altri termini, tale nuova tipologia di accesso civico
risponde all'interesse dell’ordinamento di assicurare ai cittadini (a “chiunque”), indipendentemente
dalla titolarita di situazioni giuridiche soggettive, un accesso a dati, documenti e informazioni
detenute da pubbliche amministrazioni e dai soggetti indicati nell’art. art. 2-bis del d.lgs. 33/2013
come modificato dal d.lgs. 97/2016.

Per quanto sopra evidenziato, si ritiene che i principi delineati debbano fungere da canone
interpretativo in sede di applicazione della disciplina del’accesso generalizzato da parte delle
amministrazioni e degli altri soggetti obbligati, avendo il legislatore posto la trasparenza e
I'accessibilita come la regola rispetto alla quale i limiti e le esclusioni previste dall’art. 5 bis del d.Igs.
33/2013, rappresentano eccezioni e come tali da interpretarsi restrittivamente. Sul punto si daranno
indicazioni nei successivi paragrafi.

2.2. Distinzione fra accesso generalizzato e accesso Civico

L’accesso generalizzato non sostituisce I'accesso civico “semplice” (d’ora in poi “accesso civico”)
previsto dall’art. 5, comma 1 del decreto trasparenza, e disciplinato nel citato decreto gia prima delle
modifiche ad opera del d.Igs. 97/2016. L’accesso civico rimane circoscritto ai soli atti, documenti e
informazioni oggetto di obblighi di pubblicazione e costituisce un rimedio alla mancata osservanza
degli obblighi di pubblicazione imposti dalla legge, sovrapponendo al dovere di pubblicazione, il
diritto del privato di accedere ai documenti, dati e informazioni interessati dall’inadempienza.

| due diritti di accesso, pur accomunati dal diffuso riconoscimento in capo a “chiunque”,
indipendentemente dalla titolarita di una situazione giuridica soggettiva connessa, sono quindi
destinati a muoversi su binari differenti, come si ricava anche dall'inciso inserito all’inizio del comma
5 dell’'art. 5, “fatti salvi i casi di pubblicazione obbligatoria”, nel quale viene disposta I'attivazione del
contraddittorio in presenza di controinteressati per 'accesso generalizzato.

L’accesso generalizzato si delinea come affatto autonomo ed indipendente da presupposti obblighi
di pubblicazione e come espressione, invece, di una liberta che incontra, quali unici limiti, da una
parte, il rispetto della tutela degli interessi pubblici e/o privati indicati all’art. 5 bis, commi 1 e 2, e
dall’altra, il rispetto delle norme che prevedono specifiche esclusioni (art. 5 bis, comma 3).
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2.3. Distinzione fra accesso generalizzato e accesso agli atti ex |. 241/1990

L’accesso generalizzato deve essere anche tenuto distinto dalla disciplina dell’accesso ai documenti
amministrativi di cui agli articoli 22 e seguenti della legge 7 agosto 1990, n. 241 (d’ora in poi “accesso
documentale”). La finalita dell’'accesso documentale ex |. 241/90 &, in effetti, ben differente da quella
sottesa all’'accesso generalizzato ed € quella di porre i soggetti interessati in grado di esercitare al
meglio le facolta - partecipative e/o oppositive e difensive — che I'ordinamento attribuisce loro a tutela
delle posizioni giuridiche qualificate di cui sono titolari. Piu precisamente, dal punto di vista
soggettivo, ai fini dell'istanza di accesso ex lege 241 il richiedente deve dimostrare di essere titolare
di un «interesse diretto, concreto e attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata
e collegata al documento al quale & chiesto lI'accesso». Mentre la legge 241/90 esclude, inoltre,
perentoriamente I'utilizzo del diritto di accesso ivi disciplinato al fine di sottoporre 'amministrazione
a un controllo generalizzato, il diritto di accesso generalizzato, oltre che quello “semplice”, &
riconosciuto proprio “allo scopo di favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni
istituzionali e sull’'utilizzo delle risorse pubbliche e di promuovere la partecipazione al dibattito
pubblico”.

Dunque, I'accesso agli atti di cui alla I. 241/90 continua certamente a sussistere, ma parallelamente
all’accesso civico (generalizzato e non), operando sulla base di norme e presupposti diversi.

Tenere ben distinte le due fattispecie & essenziale per calibrare i diversi interessi in gioco allorché
si renda necessario un bilanciamento caso per caso tra tali interessi. Tale bilanciamento €&, infatti,
ben diverso nel caso dell’accesso 241 dove la tutela pud consentire un accesso piu in profondita a
dati pertinenti e nel caso dellaccesso generalizzato, dove le esigenze di controllo diffuso del
cittadino devono consentire un accesso meno in profondita (se del caso, in relazione all’'operativita
dei limiti) ma piu esteso, avendo presente che I'accesso in questo caso comporta, di fatto, una larga
conoscibilita (e diffusione) di dati, documenti e informazioni.

In sostanza, come gia evidenziato, essendo I'ordinamento ormai decisamente improntato ad una
netta preferenza per la trasparenza dell’attivita amministrativa, la conoscibilita generalizzata degli
atti diviene la regola, temperata solo dalla previsione di eccezioni poste a tutela di interessi (pubblici
e privati) che possono essere lesi/pregiudicati dalla rivelazione di certe informazioni.

Vi saranno dunque ipotesi residuali in cui sara possibile, ove titolari di una situazione giuridica
qualificata, accedere ad atti e documenti per i quali &€ invece negato I'accesso generalizzato.

Nel rinviare a quanto specificato nel § 6.3. si consideri, d’altra parte, che i dinieghi di accesso agli
atti e documenti di cui alla legge 241/1990, se motivati con esigenze di “riservatezza” pubblica o
privata devono essere considerati attentamente anche ai fini dellaccesso generalizzato, ove
l'istanza relativa a quest'ultimo sia identica e presentata nel medesimo contesto temporale a quella
dell’accesso ex. |. 241/1990, indipendentemente dal soggetto che I'ha proposta. Si intende dire, cioé,
che laddove 'amministrazione, con riferimento agli stessi dati, documenti e informazioni, abbia
negato il diritto di accesso ex |. 241/1990, motivando nel merito, cioe con la necessita di tutelare un
interesse pubblico o privato prevalente, e quindi nonostante 'esistenza di una posizione soggettiva
legittimante ai sensi della 241/1990, per ragioni di coerenza sistematica e a garanzia di posizioni
individuali specificamente riconosciute dall’ordinamento, si deve ritenere che le stesse esigenze di
tutela dellinteresse pubblico o privato sussistano anche in presenza di una richiesta di accesso
generalizzato, anche presentata da altri soggetti. Tali esigenze dovranno essere comungque motivate
in termini di pregiudizio concreto all'interesse in gioco. Per ragioni di coerenza sistematica, quando
e stato concesso un accesso generalizzato non puo essere negato, per i medesimi documenti e dati,
un accesso documentale.
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3. Prime indicazioni operative generali per ’attuazione

3.1. Adozione di una disciplina sulle diverse tipologie di accesso

Considerata la notevole innovativita della disciplina dell’accesso generalizzato, che si aggiunge alle
altre tipologie di accesso, sembra opportuno suggerire ai soggetti tenuti all’applicazione del decreto
trasparenza I'adozione, anche nella forma di un regolamento interno sull’accesso, di una disciplina
che fornisca un quadro organico e coordinato dei profili applicativi relativi alle tre tipologie di accesso,
con il fine di dare attuazione al nuovo principio di trasparenza introdotto dal legislatore e di evitare
comportamenti disomogenei tra uffici della stessa amministrazione.

In particolare, tale disciplina potrebbe prevedere:
1. una sezione dedicata alla disciplina dell’accesso documentale;

2. una seconda sezione dedicata alla disciplina dell’accesso civico (“semplice”) connesso agli
obblighi di pubblicazione di cui al d.Igs. n. 33;

3. una terza sezione dedicata alla disciplina dell’accesso generalizzato. Tale sezione dovrebbe
disciplinare gli aspetti procedimentali interni per la gestione delle richieste di accesso generalizzato.
Si tratterebbe, quindi, di:

a) provvedere a individuare gli uffici competenti a decidere sulle richieste di accesso generalizzato;

b) provvedere a disciplinare la procedura per la valutazione caso per caso delle richieste di accesso.

3.2. Adequamenti organizzativi

Al fine di rafforzare il coordinamento dei comportamenti sulle richieste di accesso si invitano le
amministrazioni e gli altri soggetti tenuti ad adottare anche adeguate soluzioni organizzative, quali,
ad esempio, la concentrazione della competenza a decidere sulle richieste di accesso in un unico
ufficio (dotato di risorse professionali adeguate, che si specializzano nel tempo, accumulando know
how ed esperienza), che, ai fini istruttori, dialoga con gli uffici che detengono i dati richiesti.

4. Ambito soggettivo e oqgettivo di applicazione dell’accesso
generalizzato

4.1. Ambito soggettivo

L’ambito dei soggetti nei confronti dei quali & possibile attivare I'accesso civico € lo stesso declinato
nellart. 2 bis del decreto trasparenza come introdotto dal d.lgs. 97/2016, in virtu dell’espresso
richiamo contenuto nell’art. 2, comma 1 del medesimo decreto.

Piu precisamente, si tratta di: pubbliche amministrazioni (art. 2-bis, comma 1); enti pubbilici
economici, ordini professionali, societa in controllo pubblico ed altri enti di diritto privato assimilati
(art. 2-bis, comma 2); societa in partecipazione pubblica ed altri enti di diritto privato assimilati (art.
2-bis, comma 3).

1. Pubbliche amministrazioni

Ai fini del d.Igs. n. 33/2013 per “pubbliche amministrazioni”, si intendono “tutte le amministrazioni di
cui all’'articolo 1, comma 2 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 e successive modificazioni,
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ivi comprese le autorita portuali, nonché le autorita amministrative indipendenti di garanzia, vigilanza
e regolazione” (art. 2-bis, comma 1 del d.Igs. n. 33/2013).

[OMISSIS - IN QUANTO PARTE RIFERITA A SOGGETTI DIVERSI DALLE AMMINISTRAIONI
COMUNALI]

4.2. Ambito oggettivo

Sotto il profilo del’ambito oggettivo, I'accesso civico generalizzato € esercitabile relativamente “ai
dati e ai documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, ulteriori rispetto a quelli oggetto di
pubblicazione”, ossia per i quali non sussista uno specifico obbligo di pubblicazione.

Dalla lettura dell’art. 5 bis si evince, inoltre, che oggetto dellaccesso possono essere anche le
informazioni detenute dalle p.a. e dagli altri soggetti indicati al § 4.1.

Il primo riferimento non € solo ai “documenti amministrativi’, ma anche ai “dati” che esprimono un
concetto informativo piu ampio, da riferire al dato conoscitivo come tale, indipendentemente dal
supporto fisico sui cui & incorporato e a prescindere dai vincoli derivanti dalle sue modalita di
organizzazione e conservazione.

La distinzione tra documenti e dati acquista rilievo nella misura in cui essa comporta che
'amministrazione sia tenuta a considerare come validamente formulate, e quindi a darvi seguito,
anche le richieste che si limitino a identificare/indicare i dati desiderati, e non anche i documenti in
Cui essi sono contenuti.

Si evidenzia, tuttavia, che il testo del decreto dispone che “Iistanza di accesso civico identifica i dati,
le informazioni o i documenti richiesti’; pertanto non € ammissibile una richiesta meramente
esplorativa, volta semplicemente a “scoprire” di quali informazioni 'amministrazione dispone. Le
richieste, inoltre, non devono essere generiche, ma consentire l'individuazione del dato, del
documento o dell'informazione, con riferimento, almeno, alla loro natura e al loro oggetto 2.

Per quanto concerne la richiesta di informazioni, per informazioni si devono considerare le
rielaborazione di dati detenuti dalle amministrazioni effettuate per propri fini contenuti in distinti
documenti. Poiché la richiesta di accesso civico generalizzato riguarda i dati e i documenti detenuti
dalle pubbliche amministrazioni (art. 5, comma 2 del decreto trasparenza), resta escluso che — per
rispondere a tale richiesta — 'amministrazione sia tenuta a formare o raccogliere o altrimenti
procurarsi informazioni che non siano gia in suo possesso. Pertanto, 'amministrazione non ha
'obbligo di rielaborare i dati ai fini dell’accesso generalizzato, ma solo a consentire I'accesso ai
documenti nei quali siano contenute le informazioni gia detenute e gestite dal’amministrazione
stessa.

5. Distinzione fra eccezioni assolute all’accesso generalizzato e “limiti”’
(eccezioni relative o qualificate)

2 Cir. Parere C. di S. 18.2.2016, par. 11.3 - Allo stesso modo, nei casi particolari in cui venga presentata una domanda
di accesso per un numero manifestamente irragionevole di documenti, imponendo cosi un carico di lavoro tale da
paralizzare, in modo molto sostanziale, il buon funzionamento del’amministrazione, la stessa puo ponderare, da un lato,
linteresse dell'accesso del pubblico ai documenti e, dall’altro, il carico di lavoro che ne deriverebbe, al fine di
salvaguardare, in questi casi particolari e di stretta interpretazione, l'interesse ad un buon andamento dell'amministrazione
(cfr. CGUE, Tribunale Prima Sezione ampliata 13 aprile 2005 causa T 2/03).
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Come gia accennato, la regola della generale accessibilita e temperata dalla previsione di eccezioni
poste a tutela di interessi pubblici e privati che possono subire un pregiudizio dalla diffusione
generalizzata di talune informazioni.

Dalla lettura dell’art. 5 bis, co. 1, 2 e 3 del decreto trasparenza si possono distinguere due tipi di
eccezioni, assolute o relative.

Al ricorrere di queste eccezioni, le amministrazioni, rispettivamente, devono o possono rifiutare

'accesso generalizzato. La chiara identificazione di tali eccezioni rappresenta un elemento decisivo
per consentire la corretta applicazione del diritto di accesso generalizzato.

5.1. Eccezioni assolute

L’accesso generalizzato € escluso nei casi indicati al co. 3 dell’art. 5 bis, nei casi cioé in cui una
norma di legge, sulla base di una valutazione preventiva e generale, per tutelare interessi prioritari
e fondamentali, dispone sicuramente la non ostensibilita di dati, documenti e informazioni ovvero la
consente secondo particolari condizioni, modalita e/o limiti.

Solo una fonte di rango legislativo pud giustificare la compressione del diritto a conoscere cui ora il
nostro ordinamento & improntato.

Dette esclusioni (eccezioni assolute) ricorrono in caso di:
a) segreto di Stato;

b) negli altri casi di divieto di accesso o divulgazione previsti dalla legge, ivi compresi i casi in culi
I'accesso € subordinato dalla disciplina vigente al rispetto di specifiche modalita o limiti, inclusi quelli
di cui all'art. 24, comma 1, della legge n. 241 del 1990.

Con riferimento a quest’'ultima indicazione normativa, va registrato che essa delinea una parziale
sovrapposizione delle eccezioni assolute dellaccesso generalizzato con quelle previste nella |.
241/1990. Stanti, tuttavia, le diverse finalita dei due istituti, l'individuazione di queste esclusioni,
come si avra modo di chiarire in seguito, si rivela di particolare delicatezza. In generale, il rinvio della
disciplina del’accesso generalizzato a quella delle esclusioni della legge 241/1990 non pud che
essere letto alla luce delle finalita di ampia disclosure sottesa alla nuova normativa e richiamate nella
prima parte di queste linee guida.

5.2. Limiti (eccezioni relative o qualificate)

Al di fuori dei casi sopra indicati, possono ricorrere, invece, limiti (eccezioni relative o qualificate)
posti a tutela di interessi pubblici e privati di particolare rilievo giuridico elencati ai commi 1 e 2
dell’art. 5-bis del decreto trasparenza.

Il legislatore non opera, come nel caso delle eccezioni assolute, una generale e preventiva
individuazione di esclusioni allaccesso generalizzato, ma rinvia a una attivita valutativa che deve
essere effettuata dalle amministrazioni con la tecnica del bilanciamento, caso per caso, tra
l'interesse pubblico alla disclosure generalizzata e la tutela di altrettanto validi interessi considerati
dall’ordinamento.

L’amministrazione, ciog, & tenuta a verificare, una volta accertata 'assenza di eccezioni assolute,

se 'ostensione degli atti possa determinare un pregiudizio concreto e probabile agli interessi indicati
dal legislatore.
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Affinché 'accesso possa essere rifiutato, il pregiudizio agli interessi considerati dai commi 1 e 2 deve
essere concreto quindi deve sussistere un preciso nesso di causalita tra I'accesso e il pregiudizio.
L’amministrazione, in altre parole, non pud limitarsi a prefigurare il rischio di un pregiudizio in via
generica e astratta, ma dovra:

a) indicare chiaramente quale — tra gli interessi elencati allart. 5 bis, co. 1 e 2 — viene
pregiudicato;

b) valutare se il pregiudizio (concreto) prefigurato dipende direttamente dalla disclosure
dell'informazione richiesta;

c) valutare se il pregiudizio conseguente alla disclosure € un evento altamente probabile, e non
soltanto possibile.

Detta valutazione, proprio perché relativa alla identificazione di un pregiudizio in concreto, non puo
essere compiuta che con riferimento al contesto temporale in cui viene formulata la domanda di
accesso: il pregiudizio concreto, in altri termini, va valutato rispetto al momento ed al contesto in cui
linformazione viene resa accessibile, e non in termini assoluti ed atemporali. Tale processo logico
e confermato dalle previsioni dei commi 4 e 5 dell’art. 5-bis del decreto trasparenza: da una parte, il
diniego dell’'accesso non é giustificato, se ai fini della protezione di tale interesse & sufficiente il
differimento dello stesso per la tutela degli interessi considerati dalla norma (art. 5-bis, comma 5). |
limiti, cioé, operano nell'arco temporale nel quale la tutela & giustificata in relazione alla natura del
dato, del documento o dell'informazione di cui si chiede I'accesso (art. 5-bis co. 5). Allo stesso modo,
lamministrazione dovra consentire l'accesso parziale utilizzando, se del caso, la tecnica
dell’oscuramento di alcuni dati, qualora la protezione dell’'interesse sotteso alla eccezione sia invece
assicurato dal diniego di accesso di una parte soltanto di esso. In questo caso, 'amministrazione &
tenuta a consentire 'accesso alle parti restanti (art. 5-bis, comma 4, secondo alinea).

L’amministrazione €& tenuta quindi a privilegiare la scelta che, pur non oltrepassando i limiti di cid
che puo essere ragionevolmente richiesto, sia la piu favorevole al diritto di accesso del richiedente.
Il principio di proporzionalita, infatti, esige che le deroghe non eccedano quanto € adeguato e
necessario per raggiungere lo scopo perseguito (cfr. sul punto CGUE, 15 maggio 1986, causa C-
222/84; Tribunale Prima Sezione ampliata 13 aprile 2005 causa T 2/03).

5.3. La motivazione del dinieqo o dell’accoglimento della richiesta di accesso

Nella risposta negativa o parzialmente tale, sia per i casi di diniego connessi all’esistenza di limiti di
cui ai co. 1 e 2 che per quelli connessi all’esistenza di casi di eccezioni assolute di cui al co. 3,
'amministrazione & tenuta a una congrua e completa, motivazione, tanto piu necessaria in una fase
sicuramente sperimentale quale quella che si apre con le prime richieste di accesso. La motivazione
serve allamministrazione per definire progressivamente proprie linee di condotta ragionevoli e
legittime, al cittadino per comprendere ampiezza e limiti dell’accesso generalizzato, al giudice per
sindacare adeguatamente le decisioni del’amministrazione.

Possono, tuttavia, verificarsi circostanze in cui potrebbe essere pregiudizievole dell’interesse
coinvolto imporre allamministrazione anche solo di confermare o negare di essere in possesso di
alcuni dati o informazioni (si consideri ad esempio il caso di informazioni su indagini in corso). In tali
ipotesi, di stretta interpretazione, se si dovesse pretendere una puntale specificazione delle ragioni
del diniego, 'amministrazione potrebbe disvelare, in tutto o in parte, proprio informazioni e dati che
la normativa ha escluso o limitato dall’accesso per tutelarne la riservatezza (pubblica o privata).

Ove ci si trovi in situazioni del genere, e ove questo non comporti la rivelazione di informazioni
protette, € quantomeno opportuno indicare le categorie di interessi pubblici o privati che si intendono
tutelare e almeno le fonti normative che prevedono I'esclusione o la limitazione dell’accesso da cui
dipende la scelta del’amministrazione.
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La motivazione & necessaria anche in caso di accoglimento dell'istanza, specie nelle ipotesi in cui
la richiesta lambisce diritti di soggetti terzi che, come controinteressati, sono stati coinvolti ai sensi
dell’'art. 5 co. 5 del decreto trasparenza.

6. Le eccezioni assolute

Una prima categoria di eccezioni & prevista dalla legge ed ha carattere tassativo. Come anticipato,
si tratta di eccezioni poste da una norma di rango primario a tutela di interessi pubblici e privati
fondamentali e prioritari rispetto a quello del diritto alla conoscenza diffusa. In presenza di tali
eccezioni 'amministrazione & tenuta a rifiutare I'accesso (segreto di Stato o divieto di divulgazione)
ovvero a consentirlo secondo condizioni modalita e limiti previsti da norme di legge.

Nella valutazione dell’istanza di accesso, 'amministrazione deve quindi verificare che la richiesta
non riguardi atti, documenti o informazioni sottratte alla possibilita di ostensione o ad accesso
“condizionato” in quanto ricadenti in una delle fattispecie indicate nell’art. 5-bis co. 3.

Il legislatore rinvia ai casi di segreto di Stato, agli altri casi di divieto di accesso o divulgazione previsti
dalla legge, ivi compresi i casi in cui 'accesso € subordinato dalla disciplina vigente al rispetto di
specifiche condizioni, modalita o limiti, inclusi quelli di cui all'articolo 24, comma 1, della legge n. 241
del 1990.

6.1. Seqgreto di Stato

La definizione di Segreto di Stato & contenuta nell’art. 39 della legge 3 agosto 2007, n. 124, che ha
abrogato la previgente legge 24 ottobre 1977, n. 801, secondo il quale “sono coperti dal segreto di
Stato gli atti, i documenti, le notizie, le attivita e ogni altra cosa la cui diffusione sia idonea a recare
danno all'integrita della Repubblica, anche in relazione ad accordi internazionali, alla difesa delle
istituzioni poste dalla Costituzione a suo fondamento, all'indipendenza dello Stato rispetto agli altri
Stati e alle relazioni con essi, alla preparazione e alla difesa militare dello Stato”.

Il Segreto di Stato e finalizzato alla salvaguardia di supremi e imprescindibili interessi dello Stato,
quali I'integrita della Repubblica, la difesa delle istituzioni, 'indipendenza dello Stato, la preparazione
e la difesa militare dello Stato (art. 3, comma 1, D.P.C.M. 8 aprile 2008 attuativo del citato art. 39,
comma 5 della I. n. 124/2007) e trova legittimazione costituzionale proprio in quanto mezzo o
strumento necessario per raggiungere tale finalita (Corte Costituzionale, sentenza 24 maggio 1977
n. 86).

Inoltre, la medesima legge prevede che il Segreto di Stato si estenda anche a cose e attivita che
non sono necessariamente riconducibili alla categoria di “documento amministrativo”.

Il potere di disporre il vincolo derivante dal Segreto di Stato e attribuito in via esclusiva al Presidente
del Consiglio dei ministri (art. 39, comma 4) ed é stabilito un limite temporale al vincolo stesso, in
quanto, decorsi quindici anni dall’apposizione del Segreto di Stato o, in mancanza di questa, dalla
sua opposizione confermata, chiunque vi abbia interesse puo richiedere al Presidente del Consiglio
dei ministri di avere accesso alle informazioni, ai documenti, agli atti, alle attivita, alle cose e ai luoghi
coperti dal Segreto di Stato (art. 39, comma 7). Il Segreto in parola & opponibile anche all’autorita
giudiziaria, eccetto la Corte Costituzionale.

Il Segreto di Stato va tenuto distinto dalle classifiche di segretezza, disciplinate dall’art. 42 della
legge n. 124/2007, che sono apposte dalle singole amministrazioni per circoscrivere la conoscenza
delle informazioni per i soggetti che abbiano necessita di accedervi 0 a cio abilitati in ragione delle
loro funzioni istituzionali.
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6.2. Altri casi di segreto o di divieto di divulgazione

Nell’'ordinamento esistono altre diverse disposizioni che prevedono espressamente casi di segreto
o di divieto di divulgazione. Nelle presenti linee guida non puo che rinviarsi a tali diverse disposizioni
indicando di seguito alcune esemplificazioni che, in quanto tali, non sono esaustive.

Si ricorda, ad esempio, il segreto statistico, regolamentato dal d.lgs. del 6 settembre 1989 n. 322
all'art. 9; il Segreto militare disciplinato dal RD 11 luglio 1941 n. 161; le classifiche di segretezza di
atti e documenti di cui all’art. 42 della |. 124/2007; il segreto bancario previsto dall’art. 7 del d.Igs.
385/1993; i limiti alla divulgazione delle informazioni e dei dati conservati negli archivi automatizzati
del Centro elaborazione dati in materia di tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica ai sensi dell’art.
9 della I. 121/1981; le disposizioni sui contratti secretati previste dall’art. 162 del d.lgs. 50/2016; il
segreto scientifico e il segreto industriale di cui all’art. 623 del c.p.; il segreto sul contenuto della
corrispondenza (art. 616 ss. c.p.); il segreto professionale (art. 622 c.p. e 200 c.p.p.) e i “pareri legali”
che attengono al diritto di difesa in un procedimento contenzioso (giudiziario, arbitrale o
amministrativa) come confermato anche dagli artt. 2 e 5 del dPCM 26.1.1996, n. 200; i divieti di
divulgazione connessi al segreto d’ufficio come disciplinato dall’art. 15 del d.P.R. n. 3/1957. Tra i
casi di segreto previsti dall’'ordinamento, rientra quello istruttorio in sede penale, delineato dallart.
329 c.p.p., a tenore del quale “gli atti di indagine compiuti dal pubblico ministero e dalla polizia
giudiziaria sono coperti da segreto fino a quando Iimputato non ne possa avere conoscenza e,
comunque, non oltre la chiusura delle indagini preliminari”. In questo caso la disciplina
sull’accessibilita & regolata direttamente dal codice di procedura penale e a essa &€ necessario fare
esclusivo riferimento. Regolata dalla disciplina particolare della legge 124/2007, &€ anche la
trasmissione di informazioni e analisi a enti esterni al Sistema di informazione per la sicurezza della
Repubblica che puo essere effettuata solo su autorizzazione del Presidente del Consiglio dei Ministri
o dell’Autorita delegata, sentito il CISR (art. 4, co. 3 lett. f) I. 124/2007).

Salvo che non sia possibile un accesso parziale, con oscuramento dei dati, alcuni divieti di
divulgazione sono previsti dalla normativa vigente in materia di tutela della riservatezza con
riferimento a:

» dati idonei a rivelare lo stato di salute, ossia a qualsiasi informazione da cui si possa
desumere, anche indirettamente, lo stato di malattia o I'esistenza di patologie dei soggetti
interessati, compreso qualsiasi riferimento alle condizioni di invalidita, disabilitda o handicap
fisici e/o psichici (art. 22, comma 8, del Codice; art. 7-bis, comma 6, d. Igs. n. 33/2013).

» dati idonei a rivelare la vita sessuale (art. 7-bis, comma 6, d. Igs. n. 33/2013).

» dati identificativi di persone fisiche beneficiarie di aiuti economici da cui € possibile ricavare
informazioni relative allo stato di salute ovvero alla situazione di disagio economico-sociale
degli interessati (limite alla pubblicazione previsto dall’art. 26, comma 4, d. Igs. n. 33/2013)

Resta, in ogni caso, ferma la possibilita che i dati personali per i quali sia stato negato I'accesso
generalizzato possano essere resi ostensibili al soggetto che abbia comunque motivato nell’istanza
l'esistenza di «un interesse diretto, concreto e attuale, corrispondente ad una situazione
giuridicamente tutelata e collegata al documento al quale € chiesto I'accesso», trasformando di fatto,
con riferimento alla conoscenza dei dati personali, I'istanza di accesso generalizzato in un’istanza
di