SENATO DELLA REPUBBLICA

XI LEGISLATURA

Doc. CXX
N. 1

RELAZIONE

SULLA TRASPARENZA DELL’ATTIVITA
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

(Anni 1991-1992)

(articolo 27, comma 5, della legge 7 agosto 1990, v. 241)

PRESENTATA DALLA COMMISSIONE
PER L'ACCESSO Al DOCUMENTI AMMINISTRATIVI

Comunicata alla Presidenza il 2 aprile 1993

11-PCM-TPA-0001-0

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO






ATTI PARLAMENTARI
XI LEGISLATURA

Doc. CXX
N. 1

RELAZIONE

SULLA TRASPARENZA DELL’ATTIVITA
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

(Anni 1991-1992)

(articolo 27, comma 5, della legge 7 agosto 1990, n. 241)

PRESENTATA DALLA COMMISSIONE
PER L'ACCESSO Al DOCUMENTI AMMINISTRATIVI

. STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO






Camera dei Deputati — 3 — Senato della Repubblica

XI LEGISLATURA -- DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

INDICE

RELAZIONE PER GLI ANNI 1991 E 1992 peLLA COMMISSIONE PER L'ACCESSO
Al DOCUMENTI AMMINISTRATIVI SULLA TRASPARENZA DELL ATTIVITA
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE.

1. — Funzioni.

A) Vigilanza (articolo 27, comma 5, della legge

n 241 del 1990) . ... ... .. ... ..... Pag. 25
B) Attivitd di indirizze . ... .. ... .. ... ... » 27
C) Proposte normative . . . . . ... ... ... ... » 28
D) Referto . ... ... .. . ... ... » 30
E) Poteri sostitutivi in materia di atti certificativi » 30

F) Funzioni di coordinamento . . . . ... ... ... » 31



Camera dei Deputati — 4 — Senato della Repubblica

XI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZION] -—— DOCUMENTI

"~ ALLEGATO 1!

Regolamento interno della Commissione per 'accesso ai

documenti amministrativi . . ... ... e e v -.. Pag. 35
ALLEGATO 2:
Modalitd operative per la distribuzione del questionario » 37

ALLEGaTO 3:

Relazione al regolamento per l'esercizio del diritto di
accesso ai documenti amministrativi . . . . . ... .. » 45



Cawmera dei Deputati —_ 5 — Senato della Repubblica

XI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

RELAZIONE

SULLA TRASPARENZA DELL’ATTIVITA
DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

(Anni 1991-1992)






Camera dei Deputati —_ 7 — Senato -della Repubblica

XI LEGISLATURA .—— DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI -— DOCUMENTI

RELAZIONE PER GLI ANNiI 1991 E 1992 DELLA COMMISSIONE PER L'ACCESSO Al

DOCUMENTI  AMMINISTRATIVI SULLA TRASPARENZA DELL'ATTIVITA' DELLA

PUBBLICA AMMINISTRAZIONE.

La legge 7 agosto 1920, n. 241 ("nuove norme in materia
di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti
amministrativi"), ha istituito, al capo V ("accesso ai documenti
amministrativi"), una Commissione presso la Presidenza del Consiglio
dei Ministri denominata, aﬁpunto, "Commissione per Ll'accesso ai

documenti amministrativi'.

Essa ha tre compiti fondamentali (art. 27, comma 5)

1) vigilanza ‘“Yaffinché& venga attuatoc 11  ©principic di piena
conoscibilitd dell'attivitad della Pubblica Amministrazione';

2) referto annuale, alle Camere ed al Presidente del Consiglio, sulla

trasparenza dell'attivitd della Pubblica Amministrazione;
3) proposta, al Governo, di modifiche dei testi legislativi e
regolamentari che siano utili a realizzare la pild ampia garanrzia

del diritto di accesso di cui ali'art. 22.
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I tre compiti innanzi individuati (vigilanza, referto,

proposta di modifiche}, avendo ad oggetto, rispettivamente, la piena

conoscibilitd, la traspafenza ed il diritto di accesso - che soho
differenti aspetti di un medesimo fenomeno - appaiono funzionalmente
collegati e destinati ad assicurare, tramite la Commissione, la piena
attuazione di alcune delle pili grosse novitd introdotte nel nostro
ordinamento amministrativo.

E' fin troppo evidente che un referto sulla trasparenza
dell'attivitd della Pubblica Amministrazione postula un certo grado di
attuazione della legge 241/90; e al tempo stesso 1l'avvenuto esercizio
da parte della Commissione del potere di vigilanza: cose, queste, che
nella fase di inizio dell'attviitd di detta Commissione sono di
modesta entita.

11 referto, incltre, dovrebbe essere annuale, e ciod
relativo al periodo di attivitd coincidente con l'anno solare.

Nella specie, tuttavia, si & verificate che, nell'anno
solare 19921, la Commissione ha operate nel sole secondo semestre
(essendo stata insediata il 17 luglio). Nel periodo immediatamente

successivo, pei le note vicende politiche (scioglimento delle Camere,
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nuove elezioni, necessitd del rinnove delle nomine dei compenenti
della Commissione ad opera del nuvo Parlamento) hanno rallentato
notevolmente l'attivitd del Collegio.

Sembra opportuno, pertanto, che la prima relazione
abbracci un periode pilt lungo dell'gnno 1991 e comprenda anche il
lasso di tempo successivo fino al momento della materiale stesura del
documento  (dicembre 1992): con il che si & in grado di offrire
all'esame del Parlamentoc e del Governo, se non proprio argomenti utili
a verificare 1l grado di <trasparenza dell'attvitd della Pubblica
Amministrazione raggiunto in attuazione della legge 241, almeno una
serie compiuta di attivitd svolte dalla Commissione in funzione del

futuro, pienc svolgimento dei propri compiti.

C000CO0C0

Costituita con decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri datato 31.5.1991 (ed integrata con successivo decreto
27.6.1991), la Commissione ex art. 27 della legge 241/1930 & risultata
in un primo momento, cosl composta:
- On.le Nino CRISTOFORI, Sottosegretario di Stato alla Presidenza del

Consiglio dei Ministri con funzioni di Presidente;
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- On.le Sen. Giorgio Giulico COVI e Sen. Francesco GUIZZI, designati
dal Presidente del Senato (il Giuzzi, poi,- eletto giudice
costituzionale, & stato sostituito dal Sen. ACONE).

- On.ii avv. Adriano CIAFFI e prof. Auguste Antonio BARBERA, designati
dal Presidente della Camera dei Deputati;

— Dott. Silvino COVELLI, Presidente di Sezione della Corte dei Conti;

- Avv. Alessandro PAJNO, Consigiiere di Stato;

- Avv. Ignazio Francesco CARAMAZZA, avvocato dello Stato;

- Prof. Piero Alberto CAPOTOSTI, Ordinario di istituzioni di Diritto
Pubblico - Universitd di Roma -~ la Sapienza;

—~ Prof. Massimo C, BIANCA, Ordinario di Diritto Civile - Universita di
Roma - La Sapienza;

- Prof. Aido LOIODICE, Ordinario di Diritto Costituzionale -
Universitd di Bari:

-~ Prof. Antonio CARULLO, Ordinario di istituzioni di Diritto Pubblico
-~ Universita di Bologna;

- Prof. ing. Gianni BILLIA, Direttore Generale INPS;

— Dott. Cesare VETRELLA, Dirigente Generale Dipartimento Funzione

Pubblica;
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- Dott. Mario Serio, Dirigente Generale Archivio Centrale di Stato;
- Dott. Elioc FELICIANI, Dirigente ANAS;
— Dott. Vincenzo MARINELLI, Magistrate di Corte di Appello.

Successivamente , ed in seguito alle elezioni politiche
del '92, la presidenza, come previsto dalla legge 241, & stata assunta
dal Senatore Fabio FABBRI, Sottosegretario di Stato alla Presidenza
del Consiglio dei Ministri, mentre la composizicne della Commissione
viene modificata per effetto della sostituzione dei quattro
parlaﬁentari uscenti, che & in corso di perfezionamento; le nomine
sono state richieste;
in data 24. 4.92 a firma Pres. Andreotti;
in data 1%. 7.92 a firma Pres. Amato;
in data 26.11.92 a firma Sen. Fabbri.

Hanno prestato il proprice ausilie in termini di
coordinamento <tecnico e consulenza: 11 dott. Giancarlec CORAGGIO,
Presidente di ©Sezione del Ceonsiglio di BStato, 1in veste di Vice
Segretario Generale della Presidenza del Ceonsiglio dei Ministri fino
alla data di costituzione del Governo Amato; il dott. Paolo COLOMBO,
Consigliere della Corte dei Conti, in veste di Dirigente dell'Ufficio

Coordinamento Amministrativo presso il Segretariato Generale; 1l'avv,
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Celestino BIAGINI, Consigliere di Stato in veste di Consulente della
Presidenza per 1 problemi dell'accesso.

I compiti di Segreteria tecnica, coordinati dal dott.
GLOVANNITTI Arrigo, sono stati svolti dalle Dott.sse Carla FAINA e

Silvana ARDOVINO e dal Dott. Dario LA TORRE.

La Commissione, nel "plenum', si & riunita tre volte
nel 1991 (il 17.7.91, giorno dell'insediamento; il 15.,10,91 e il
18.12.91}) e tre volte nel 1992 (25,11.82, 9.12.92, 23.12,92). Venti
volte, invece, si & riunito (23 e 31 luglio; 10, 18 & 24 settembre del
1991; 2, 22 e 29 gennalo 1992; 5 e 25 febbraio 1982; 1 giugno e 7
ottobre 1992) un organo collegiale ristretto (denominato, prima
Comitato di Presidenza e poi, comitatoe ristretto), costituito dal
"plenum" con soggetti scelti fra i propri membri. Ad esso & stato
affidato il compito precipuc di elaborare proposte e suggerimenti di
azioni da sottoporre alleo stesso plenum.

In particolare, sono stati elaborati dal Comitato ed
approvati (con modifiche ed integrgzioni, in taluni casi}: 1) un
regolamento interno; 2) un questionario; 3) una bozza di regelamento

ex art. 24 della legge 241,
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11 regolamento interno, sufficientemente scarno, mira a
disciplinare, nei tratti essenziali, l'attivita della Commissione ed a
renderla quanto mai snella ed efficiente. Qui non mette conto
dilungarsi, supponendo sufficiente un rinvie al documento che si
allega (sub.A).

2.

Per esplicare i propri compiti di vigilanza sulla piena
coneoscibilitd dell'attivitd della Pubblica Amministrazione, 1la
Commissione ha provveduto ad inviare ai wvari Uffici centrali e
perifericl che la compongono, una serie di modelli-questionario, a
lettura ottica, nell'intento di acquisire il maggior numerc di
elementi atti a rilevare 1l'attuale organizzazione delle
Amministrazioni Pubbliche, sollecitate ad operare il pili compiutamente
possibile in presenza delle notevoli innovazioni introdotte dalla

legge 241/90, . .



Camera dei Deputati — 14 — Senato della Repubblica

XI. LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

11 questionario (a lettura ottica) ha inteso acquisire
una prima messe di dati rilevatori dell'impatto che la legge 241 ha
avuto sulle varie amministrazioeni.

La filosofia ispiratrice dei compilatori del modulo &
degna della massima‘attenzione.

Si & mirato, c¢on i quesiti rivelti, a stimolare
l'attenzione sulle problematiche poste dalla nuova legge sulle
esigenze di una moderna organizzazione dei servizi. L'intento & stato
anche quello di suggerire l'adozione di strumenti moderni ed efficaci,
quali quelli informatici: tutti coordinati nel senso di fornire, a
regime, conoscenza di dati in tempi reali e a tutti i livelli
(centrali, periferici, orizzontali, verticali).

In particolare, si sono stimolati i funzionari
pubblici, ad adottare sistemi, per passare, anche se in prospettiva
futura, dall'attuale sistema burocratico e cartaceo ad uro integrato
da supporti informatici, per raggiungere il fine ultimo di poter
estrarre in tempo reale, i dati -~ almeno quelli essenziali - relativi
ai procedimenti amministrativi conclusi od in itinere.

Tutto ¢id, sia a livello centrale che periferico.

Per una pili approfondita conoscenza dell'opera svolta
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in proposito dalla Commissione, si rinvia ai documenti allegati (Sub.
B: questionario, istruzioni, relazioni).

Qui basti rilevare che la tecnica usata
{predisposizione per Jlettura ottica) ha consentite, non appena
cominciati a pervenire in restituzione, compilatl dai numerosissimi
destinatari, un esame rapido ma razionale deil guestionari, che offrono
i primi elementi di valutazione dell'impatto che la 24! ha avuto sulle
amministrazioni.

Dail'elaborazione dei dati acguisiti nasceno
ovviamente, orientamenti per ulteriori attivita istruttorie
finalizzate all'esercizio pieno di quelia "vigilanza'" di cui si &

detto lnnanzi a proposito dei compiti della Commissione.

Per una maggiore sensibilizzazione alle problematiche
sorte con l'entrata in vigore della legge 241 ed alla necessitd di
collaborare nel fornire adeguate risposte al questionario, sono state
tenute riunioni con 1 Direttori Generali di diversi Ministeri e con i
rappresentatni della Conferénza Stato — Regioni,.

Detti modelli-questionario sono stati  trasmessi,

ovviamente in quantitd pid o meno ingente, a senconda dell'anmpiezza e
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del decentramento degli uffici facenti capo = alla stessa
anministrazione.

Di fatte, 1l'invie ha riguardato, oltre tutte le
Amministrazioni dello Stato e degli Enti Pubblici (tranne quelli
economici) dalle stesse vigilati, anche gli 8.094 Comuni, le 95
Province e le 710 UU.S38.LL.

Alle suddette entita, sono stati spediti n. 199.285
modellil questionario. Di ques+ti, al 14 dicembre 1992, ne sono tornati
compilati n. 23.037, che risultano essere un, se non ottimeo, almeno
buon campione indicatore dello stato di attuazione della legge.

Dai questionari restituiti compilati, si denota wuna
certa diffidenza, se non una resistenza, all'applicazicne della 241 ed
almeno una ritrosia nel dover rendere pubblici i dati relativi alla
propria organizzazione ed efficienza nel campo dei procedimenti
amministrativi, che denota una volontd a non rendere nota, talvolta,
la propria spesso inefficienza e non sollecitd. Difatti, le Pubbliche
Amministrazioni - sempre al 14 dicembre 1992 - a fronte dei 78.074
questionari ricevuti, ne hanno restitu;ti 15.444 pari a poco meno del
19,6%; i Comuni, su 96.150 ne hanno restituiti 6.136 pari a circa il

6,3%; le Province su 4.700 ne hanno restituiti 344 pari a circa il 7%
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ed infine le UU.SS.LL. su 13.655 ricevuti ne hanno fatto pervenire 916
circa ciod il 6,5%

I dati- analiticamente esaminati, rilevano altresi
ancora oggli una scarsa applicazione non solo della legge n., 241/80 ma
anche della n.15/68 sull'autocertificazione (inserita nella 241/80
all'art. 18) - Infatti, solo circa 1 57% ha dichiarato di adottarla
guasi sempre. E' state evidenziato che solo il 5% di coloro che hanno
risposto, ha automatizzato 1 propri archivi; il 71% delle risposte,
infine, mette in risalto che le Amministrazioni non harnno individuato

ancora un ufficio per l'attuazione del diritte di accesso.

La bozza di regolamento ex art. 24,comma 2°, della
legge 241 (redatta dalla Commissione su espressa richiesta del
Presidente del Consiglio e da questo inviata per il prescritto parere
al Consiglio di GState in data 30.1.1992) risponde alla esigenza
fondamentale di rimuovere al pill presto il 1limite, alla piena
operativita delle norme sul diritto di accesso, stabilito dall'art. 31

della legge.
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Le linee ispiratrici del testo si evincono agevolmente
dalla elaborata relazione, che si allega alla presente (Al1l.C).

‘Qui basti rilevare come lo spirite animatore dei
redattori del testo sia stato quello di evitare la
iperprocedimentalizzazione del diritto di accesso {che pure sembra
abbia ispirate autorevoli compilatori di recenti documenti in
materia). Si & inteso, cio&, semplificare al massimo l'esercizio del
diritto di accesso, riducendo al minime quei "passaggi'" che per
comprensibili inerzie burocratiche, potrebbero costituire intoppi pid
o mene legittimi alla libera esplicazione della nuova posizione
soggettiva riconosciuta dall'ordinamento,

Per una maggiore comprensione si rinvia, come si @&
anticipato, alla lettura dell'ampia relazione predisposta per il

Consiglio di Stato ed allegata alla presente (Sub.C),.

o000

Nel corso dei lavori della Commissione '"plenum" e del
Comitato ristretto sono emerse (e sono state diba*ttute) problematiche

di rilievo.
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Si & avvertita, tra l'altro, l'esigenza di una diversa
"cultura" dell'azidne amministrativa. Laddove, in passato, dominava il
principio della riservatezza, ora, in virtd della legge 241, dovra
dominare il principio della <trasparenza. Quella che un tempo era
l'eccezione (accesso alla documentazione amministrativa) deve essere
ora, la regola.

Lo stesso spirito che deve animare la condotta
dell'ocperatore amministrativo ha da mutare: ha da essere spirito di
servizio, non solo e non tanto nei confronti dell'astratta entitd
Pubblica Amministrazione, gquante nei ceonfronti del cittadino
destinatario dell'azione amministrativa. E' una sorta di solidarietd

"civile" che deve instaurarsi fra operatore ed utente, nel senso che

il primo deve porsi - anche psicologicamente - nell'ottica di chi
concorre, sia pure, nelltesercizio di una '"potesta", alla
realizzazione dell'interesse legittimamente riconosciuto al

destinatario dell'azione amministrativa. Concorrendo 1'operatore e
1'utente, verso un obiettive unico - riconosciuto dall'cordinamento -
si realizza, in buona sostanza, 1l'interesse pubblico, che non &
astrattamente "sovrano", ma immedesimato nella realta degli

amministrati.
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La Commissione, dalla sua istituzione, ha ricevuto una
notevole quantitd di note, sia da parte di pubbliche amministrazioni
che da sindacati, associazioni, ed in primis, da comuni cittadini. In
particolare, in attesa dell'approvazione del regolamento governativo,
che, come & noto, & avvenuta con D.P.R. n. 352 del 27 giugno 1992,
pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 177 del 29 luglio successivo
{che, come si & detto, ha inteso rendere il pill semplice ed agevole
possibile l'esercizio del diritte di accesso), sono state sollevate
una serie di difficoltd dovute principalmente alla mancanza di
strutture ed a carenza di personale pressoe le unitd operative della
Pubblica Amministrazione; alle ristrettezze economiche che non
permettone una compiuta organizzazione degli uffici specie in
relazione alla necessitd di approntare archivi (possibilmente
automatizzati) sia delle regole, della legislaziene e della
regolamentazione e sia delle istanze di accesso. Ovviamente tali
difficoltd sono pid o mene rilevanti a seconda che si tratti di unita
operative di piccola, media o grande entita.

Interesse sollevato da;ia legge 241 (peraltro ancora
sconosciuta da molti operatori pubblici) & indicatore delle "attese"

che il cittadino ripone dell'attuazione del dettato legislativo. In
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particolare si & riconosciuto nella Commissione per 1l'accesso una
sorta di Autoritd super-partes da consultare ¢ da invocare a difesa ed
a tutela di situazioni soggettive nei confronti della Pubblica
Amministrazione egemone che ha fino ad oggl mostrato di veoler tenere
in una sorta di scrigno ben protetto tutto guanto riguarda la propria
attivitd e quella istruttoria e decisoria nei confonti di interessi,
pur rilevanti, dei singoll e¢ittadini, rendendo quasi del tutto
inaccessibili tutti i documenti amministrativi che il riconoscimento
del diritto all'accesso ha invece inteso rerdere obbligatoriamente
trasparenti nei confronti degli interessati.

Non a caso sono stati rivolti una quantita di quesiti,
talvolta non del tutto pertinenti ~ fino ad oggi c¢irca 400 -~ in merito
alla non applicazine della legge con richiesta di intervente, anche
diretto, della Commissione per 1l'accesso alla documentazione
amministrativa. Si chiedono altresli pareri di interpretazione della
241 (che ora si spera dovrebbero diminuire s seguito dell'emanazione
del regolamento di cui al D.P.R. 352 sopra citate) che evidenziano un
riconosciuto potere di vigilanza attribuito aila Commissione dalla
legge del 1990 in uno con quelle di pretendere la trasparenza

dell'attivitéd della Pubblica Amministrazione sulla guale la
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Commissione viene spesso richiesta di intervenire guasi alla stregua
di un giudice istruttore.

Tra le materie pil svariate oggetto di quesito,
meritano particolare attenzione quelle, ad esempio, relative al
diniego opposto ai consiglieri comunali di ottenere accesso alle
delibere comungli; gquellil c¢irca la natura di alcuni atti, se da
ritenersi amminstrativi e quindi soggetti alla 241, o politici; quelli
relativi ai rapporti tra l'art. 25 della 241 e 1'art.382 del Codice
Penale; quelli che concernono la possibilitd o meno di ottenere copia
dei verball di aggiudicazione, atti preparatori e delibere consiliari;
verbali delle Commissioni Edilizie a favore di terzi, richieste di
chiarimenti sugli atti "finali'" e quelli "definitivi"; quelli relativi
al diniego di ricevere copia delle proprie '"note caratteristiche";
richieste di notizie sulla possibilitd di intervento in campo
wbanistice in caso di paventato abuso edilizio; richiesta di
partecipazione, da parte di associazioni rappresentative di interessi
diffusi e di singoli cittadini, ai lavori delle varie Commissioni ed

in particolare a quella della stessa Commissione per 1l'accesso ai

documenti amministrativi.
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Un caso particolare, poi, & costituito dalla richiesta
di diverse amministrazioni pubbliche di congscere i costi da
richiedere ai cittadini, nel caso di domanda di visura e di accesso
per estrazione copia di atti amministrativi, nonché, nei casi previsti
dalla normativa vigente, dell'applicazione anche per l'accesso della
legge sul hollo. Al riguardo la Commissione sta esaminando la
questione al fine di rendere il meno costoso possibile il diritteo di
accesso ed in particolare per rendere uniforme la variegata normativa
vigente, nei confronti delle singole ammistrazioni pubbliche.

Dalla pubblicazione del Regolamento, la Commissione in
effetti, tramite il propric Comitato di Presidenza sorto all'interno
della sua struttura, ha gid esaminato una buona parte di detti quesiti
ed ha dato risposta, nei casi piQl eclatanti ed urgenti, ad oltre 85 di
essi.

Sono inoltre pervenute, alla Commssicne solo per
conoscenza, altre note, circa 200, - per meglio dire istanze - che
dirette a Sindaci, a Direttori di Enti wvari, a responsabili per
l'assegnazione di appartamenti ecc., denotano 1l'aspettativa dei
cittadini acché& la Commissine wvigili ed a seconda dei casi,
intervenga, affinché tali fichieste vengano esaminate

trasparentemente.
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Punte essenziale dell'applicazione della legge, risulta
essere quello per cui tutte le unitd strutturali pubbliche debbono
dotarsi -~ ai sensi dell'art. 22 - di un "regolamento sull'accesso",
che, in ossequio al successivo art. 24 dovrebbe individuare anche i
casi Meccezionali" di divieto di accesso alla documentazione
amministrativa. E' bene notare che il regeolamento governative ha
stabilito che tali regolamenti debbono essere adottati e pubblicati
entro il termine massimo di un anno dalla data di entrata in vigore
del D.P.R. n. 352; ha stabilito inoltre che, in casc di inadempienza,
tutti 1 documenti amministrativi diverranno accessibili ed entro 1
terminini ristretti contenuti nella stessa legge 241/90.

Il D.P.R. ha altresi previsto che tali regolamenti
debbono essere inviati anche alla Commissione per l‘'accesso, che dovra
valutarne la rispondenza ai criteri sanciti da guellc governativo
permettendo in tal mode alla Commissione di rendere anche operante un
archivio generale automatizzato, situato presso la Presidenza del
Consiglio dei Ministri, che conterrd tutti di dati cosi raccolti, da
aggiornarsi volta per volta che sarid necessario, relativi alle singole
unitd della Pubblica Amministrazione.

Al 14 dicembre 1922, sono pervenuti n. 120 di tali

regolamenti e n. 317 di quelli relativi all'applicazione della legge
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n. 15 del .1968 sull'autocertificazione (nella legge 241/90 all'art,
18).

Per sintetizzare 1l'attivitd a tutt'oggi svelta
nell'ambito delle competénze desumibili non sole dalla disciplina
legislativa, ma che dalla normativa regolamentare, si pud delineare il
seguente quadro espositive, idoneo a porre anche le premesse della
successiva azione della Commissione per l'accesso ai documenti

amministrativi.

1. FUNZICNI

A) Vigilanza (art. 27, 5° comma, legge 241/90)

Tale funzione si concretizza in poteri di ceontrollo ed

indirizzo e pud essere esercitata:

- d'ufficio ceon iniziative proprie della Commissione;

su denunce pubbliche provenienti dai mezzi di comunicazione di

massa;

- su denunce di singoli cittadini;

su istanza delle stesse amministrazioni.
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Per quantd attiene in particolare agli ultimi due punti
va rilevate che dai lavori a tutt'oggi svolti si & ritenuto di
prendere in considerazione le singole denunce ed istanze per
funzionalizzarne la problematica ad esigenze di vigilanza e quindi di

indirizzo per una migliore tutela della trasparenza.

Nell'esperienza fino ad oggi maturata i Comitati
ristretti hanno esaminato i singoli esposti, e li hanno istruiti
predisponendo lettere alle amministrazioni, talvolta, indirizzate per

conoscenza anche al cittadino.

L'esigenza di dar corso alle singole denunce si collega

anche al problema dei limiti dei poteri istruttori della Commissione.

La legge prevede soltanto lo strumento cartolare della
richiesta di informazione e sembra quindi esclusa la possibilita di
invio di funzionari o la nomina di ispettori o commissari, il che non

garantisce l'effettivitd dei poteri della Commissione.

Se & vero, infatti che le Amministrazioni, ai sensi
dell'art. 27, sono tenute a dar corso alle richieste di informazioni
da parte della Commissione, vero & anche che 1la violazione

dell'obbligo non & fornita di sanzione (norma minus quam perfecta).
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Prendendo spunto dai poteri sostitutivi conferiti-alla
Commissicne in materia di autocertificazione (art.27 comma 7) si
propone l'introduzione di una norma di legge che preveda, .in caso di
inosservanza da parte @ellg amm;nistrazioni dell'obbligo di fornire
documenti e informazioni, 1la possibilitd per la rComm;ssiong di
nominare un Comm;ssario ad acta che si sostituisca all'amministrazione

inadempiente.

B) Attivitad di indirizzo

Esaurita 1l'istruttoria, poiché& 1l'obiettivo c¢he il
legislatore si pone in relazione alla funzione della Commissione per
l'accesso & di assicurare che venga attuato il principio di piena
conoscibilitd dell'attivitd della pubblica amministrazione, il
procedimento di vigilanza si conclude con atti di indirizzo alla

amministrazione destinataria.

Gli atti finali nei quali si concreta l'esercizio del
potere di vigilanza possono essere comunicati all'esterno alle
amministrazioni e, per conoscenza, ai privati con la sottoscrizione
del Presidente ovvero di un suo delegato. Per la elaborazione,
redazione e sottoscrizione in ordine all'atto 4di indirizzo, si pongono

diverse questioni che attengono e alla difficoltd di convocare il
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plenum e alla . rappresentativitd del comitato ristretteo, che
normalmente provvede alla redazione del documento. Questo problema

potrebbe trovare soluzione in sede di regolamente interno.

Tra i compiti inerenti alla vigilanza va aggiunto che,
al sensi del combinato disposto della legge 241/90 e del regolamento
352/92, la Commissione risulta attributaria di due tipi di funzioni
consultive: la prima & una consulenza necessaria ed ha ad oggetto i
regolamenti di cui all'art.24, quarto comma della legge per i quali &

previsto il parere ai sensi dell'art.lC del D.P.R. 352/92.

La seconda forma di consulenza & quella facoltativa
prevista dal primo e dal secondo comma del giad citato art.10 del
D.P.R. 352/92, che ha ad oggetto i regolamenti di cui all'art.24,
terzo comma della legge 241/30 e le eventuali richieste delle
pubbliche amministrazioni sugli atti comunque attinenti all'esercizio

e alla organizzazione del diritto di accesso.

C) Proposte normative

Come & noto, la Commissione ha anche funzione di
proposta normativa al Governo in riferimento alla specifica disciplina

del diritto di accesso, sempre nell'ottica dell'attuazione del
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principio di trasparenza. Tale funzione si articola nella valutazione
della operativitad della disciplina vigente e nella identificazione
delle esigenze di modifica della disciplina volta a realizzare la pil

ampia garanzia del diritto di accesso.

A tale proposito si propongono le seguenti modifiche:

- art.27: inserire alla fine del I comma le seguenti parecle:; '"quale
autoritd garante della trasparenza dell'attivitd amministrativa".
Tale locuzione consentirebbe una sicura collocazione della
Commissione nel quadro costituzionale~amministrativo,
funzionalizzandone l'attivitd a quel principio di trasparenza che
costituisce l'attuazione dei precetti costituziconali del buen
andamento e dell'imparzialitd della Pubblica Amministrazione.

- art.25, 1° comma: alla locuzione "salve le disposizioni vigenti in
materia di bollo" dovrebbe aggiungersi la locuzione " per le copie
autentiche",

- art. 25: inserire alla fine del quinte comma la locuzione: "Gli
atti relativi al giudizio di cui al presente comma sono redatti in
carta libera essendo esenti dalla tassa di registro e dalle spese di
cancelleria”.Tali modifiche dell'art.25 eliminando costi peraltro
gravosissimi, consentirebbero una piena democratizzazione

dell'istituto dell'accesso.
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Come gid riferito a proposito dei poteri di vigilanza,
occorre altresl proporre una modifica normativa . con riguardo
all'articolo 27, sesto comma, prevedendo la possibilitd della nomina
di un Commissario ad acta da parte della Commissione, cosl estendendo
i poteri sostitutivi di di cui al settimo comma dello stesso art. 27

anche alla vigilanza sull'accesso.

D) Referto

La Commissione esercita altresl funzioni di referto
annuale alle Camere e al Presidente del Consiglio sullia trasparenza
dell'attivitd della pubblica amministrazione. Per lo svolgimento di
tale compito i dati e gli elementi da riferire vengono acquisiti sia
attraverso i risultati dell'esercizio dei poteri di vigilanza sia
attraverso l'utilizzazione del sistema informatico e di gestione dati,

non ancoeora realizzato.

E) Poteri sostitutivi in materia di atti certificativi.

Altri poteri della Commissione sono previsti dall'art,
27, 7° comma, gid citato, e riguardane i poteri sostitutivi in materia

di atti certificativi (art. 18 della legge). A tale proposito, la
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disciplina relativa all'esercizio di tale potere & tutta da definire,
anche in relazione ai poteri impliciti che wuna tale funzione
coinvolge. Tale compite della Commissione non ha avuto ancora avvio
concreto per difetto di richieste © denunce in materia. Occorrerd

comunque approfondire l'ambito di esercizio di tale potere.
F) Funzioni di coordinamento

1) 11 Regolamento n., 352 del 1992 ha attribuito alla
Commissione compiti di gestione informatica di dati, ai sensi degli
artt. 10, terzo comma e 12. Per l'esercizio di tale funzione occorre
una organizzazione funzionale alla tecnologia informatica che dovrd

essere approntata e dovra essere oggetto di appositi approfondimenti.

2) Per quanto attiene al potere di coordinamento di
tutti gli organismi ed uffici istituiti per la trasparenza della
pubblica amministrazione e per la tutela dell'accesso, sembra
opportunc ricerdare in particolare gli artt. 5 , 11 e 12 del decreto
legislativo 3.2.1893 n.29 , che prevede uffici per l'accesso e per le
relazioni con il pubblico. La relativa normativa non risulta
coordinata con la legge 241/90., Per il che sembra opportuno prevedere
apposite procedure e modalitd di esercizio di questo potere di

coordinamento della Commissione rispetto agli altri organismi operanti

nel settore.
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scopoe nel bilancio dello Stato e iscritto ad apposito .capitolo dello

stato di previsione della Presidenza del Consiglio.

I1 rendiconto della pgestione finanziaria andrebbe
soggetto a controllo della Corte dei Conti.

Nelle notizie, nei dati e nelle considerazioni sopra
esposte viene redatta la presente relazione degli anni 1991 e 19382.

3i allegano i seguenti documenti:
All. A) Regolamento interno Commissione;
All. B) Modello/Questionario a lettura ottica (con istruzioni e

relazione illustrativa);

All.C) Relazione Consiglio di Stato di accompagno della bozza di

Regolamento ex art. 24, comma 2 della legge 7 agosto 1980, n.

241,

11 Presidente della Commissione per

1l'accesso ai documenti amministrativi

Y
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ALLEGATI
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ALLEGATO 1,

REGOLAMENTC INTERNO DELLA COMMISSIONE PER L'ACCESSO Al DOCCUMENTIL
AMMINISTRATIVI

el Y s D AR Y S

ART, 1 (Validitd delle sedute e delle deliberazioni)

1.

2.

Le sedute della Commissione sono wvalide guandc sono presenti almeno
nove componenti.

Le deliberazioni sono adottate a maggioranza dei presenti.

ART. 2 (Vicepresidente)

1.

1l presidente pud nominare, nell'ambito dei componenti della
Commissione, un vice-presidente, che lo sostituisce nelle sue
funzioni in caso di assenza o impedimento, ed al quale pud anche
essere delegato il potere di firma degli atti relativi.

ART. 3 {(Comitati ristretti)

1.

3.

La Commissione pud costituire uno o pidt comitati ristretti con
funzioni istruttorie e di proposta ai fini delle deliberazioni della
Commissione. Al comitatc o al comitati ristretti possono essere
affidate dalla Commissione, o, in caso di urgenza, dal Presidente,
anche le audizioni e le indagini conoscitive, che si rendano
necessarie, nonché possono essere delegati compiti specifici.

I comitati ristretti designano, al loro interno, un coordinatore.
Alle sedute dei comitati possono partecipare anche gli altri membri
della Commissione.

Alle sedute della Commissione e dei comitati di cui al comma 1,
possono partecipare esperti della Presidenza del Consiglico dei
Ministri, ovvero esperti esterni particolarmente competenti negli
argomenti all'ordine del giorno della seduta.



Camera dei Deputati — 36 — Senato della Repubblica

XI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

ART. 4 (Convocazioni)

1.

Il calendario dei lavori & determinato dalla Commissione su proposta
del presidente. Questi fissa l'ordine del giorno delle singole
sedute, tenendo conto delle richieste eventualmente rivoltegli dai
singoli componenti.

Le convocazioni sono fatte dal presidente, almeno sette giorni prima
delle sedute, salvo casi di urgenza, ricorrendo i quali, il preavviso
pud essere ridotto a quarantotto ore.

Con le convocazioni sono diramate ai singoli componenti l'ordine del
giorno e la relativa documentazione. :

Con le stesse modalitd, di cui ai commi precedenti, si provvede, a
¢ura dei rispettivi coordinatori, per le convocazioni dei comitati
ristretti.

ART. 5 (Verbalizzazione)

1.

2.

Di eogni riunione della Commissione o dei comitati ristretti & redatto
un verbale, a cura dell'ufficio di segreteria.

1 verbali, sottoscritti dal Presidente ovvero dai c¢oordinatori e dal
responsabile dell'ufficio di segreteria, sono posti in approvazione
nella seduta successiva,
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ALLEGaTO 2.

A% il ol
ol ﬁﬁég;ﬁ%:z;gégzz;égf 'IéﬁQ&%QV-
UCA-277?0/47 ’

‘roma, 2 § NOV. 1981

Dal mese di luglio u.s. & operante, presso guesta
Presidenza, la Commissione per 1l'accesso alla documentazione
anministrativa, prevista dall'articoleo 27 della legge 7 agosio
120, n. 24l1.

La legge, introducendo il principio del diritto di
accesso ai documenti della pubblica amministrazione, implica un
assetto organizzativo coerente e c¢rea le premesse per una
radicale modificazione dei modelli di comportamento &i tutti gli
operatori pubblici.

In tale ottica, la Commissione ha ritenuto che sia
utile inviare a tutte le strutture amministrative operanti sul
territorio nazionale un gquestionario, al fine di acquisire
notizie’'e dati indispensabili per 1'impostazione éi un ccerente
programma di attivita.

Il principio operativo <<ui la Commissione intende
<tenersi & quello delle . relazioni dirette con ciascuna
strutTura amministrativa, sciuzione che, grazie ad una adeguaza
infornatizzazione deili dati, @ l'unica che permetta tempi
ristretti coerenti con le aspettative dei cittadini e con gii
indirizzi legislavivi.

Nel trasmettere in allegato il modelleo-questionario
a letvtura cottica, con relativa neta esplicativa, si prega
codesta Amministrazione di volerlo compilare in cgni sua parte e
di restituirlo soliecitamente a questa Commissione all'indirizzo
indicato nella nota allegata.

Confidande in una cortese e fattiva collaborazicne,
si ringrazia e si si rimane in attesa di riscontro.

JL PRESIDENTE DELLA COMMISGIONE PER L'ACCESSO
AL DOCUMENTI AMMINISTRATIVI
(Nino Cris ri)

N
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PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI

COMMISSIONE PER L'ACCESSO ALLA DOCUMENTAZIONE AMMINISTRATIVA

MODALITA OPERATIVE PER LA DISTRIBUZIONE DEL QUESTIONARIO E DELLA
RELATIVA DOCUMENTAZIONE ALLE UNITA FUNZIONALMENTE DIPENDENTI

DOCUMENTAZIONE DA DISTRIBUIRE

Ogni Amministrazione fard pervenire a tutte le unitd ed Enti da essa funzional-
mente dipendenti un plico contenente una copia completa del materiale ricevuto.

Nel plico debbono essere inseriti:

1) - Un questionario predisposto per essere letto otticamente, da curare nel modo
seguente prima delia spedizione, al fine di evitare che si formino pieghe che
potrebbero rendere difficoltosa la lettura ottica. I! modulo, pertanto, deve essere
piegato come segue:

- la prima piegatura deve essere predisposta in senso orizzontale, con l'accortezza
di far coincidere la piegatura con il trattino posto all'altezza del paragrafo B);

- la seconda piegatura deve essere predisposta in modo da suddividere vertical-
mente il modulo in due parti uguali, facendola coincidere con la riga rossa
verticale.

Particolare attenzione debbono prestare gli uffici destinatari di questionari con
testo bilingue, nei quali, per motivi di composizione tipografica non & presente la
riga rossa.

2) - Una nota, contenente |'esplicazione normativa del contenuto del questionario e
le regole operative per la relativa compilazione;

3) - Una busta di colore azzurro chiaro preintestata con 'indirizzo della Presidenza del
Consiglio, al quale ogni Amministrazione dovra spedire i questionari compilati,

MODALITA DI DISTRIBUZIONE

Il quantitativo della documentazione da distribuire & stato predisposto in maniera
da assicurare a ciascuna Amministrazione una quantita sufficiente di documentazione
tale da assicurare la fornitura a tutte le dipendenze funzionali.

La documentazione eccedente deve essere conservata per ['eventualita che dalle
unitd funzionalmente dipendenti pervengano richieste per sostituire un modulo
deteriorato o per altri motivi.

Nel caso in cui il quantitativo trasmesso risulti insufficiente, ' Amministrazione,
che - si ribadisce - ha il compito di assorbire anche le richieste delle dipendenze
funzionali, deve inoltrare richiesta non utilizzando le buste celesti preintestate, bensi
avvalendosi di normali buste da indirizz are:

Alla PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DE! MINISTRI
COMMISSIONE PER L'ACCESSO ALLA DOCUMENTAZIONE AMMINISTRATIVA
CASELLA POSTALE 10024
00144 R OM A - EUR
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PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI
Commissione per 'accesso alla documentazione amministrativa

La legge 7 agosto 1990 n. 241 e l'accesso ai dati dell'Amministrﬁziono.

1. PREMESSA
La legge 7 agosto 1990 n, 241, recante nuove. norme in
materia di procedlmento amministrativo e di diritto dl accesso
ai documenti amministrativi, costituisce un autenticd punto di
svolta non solo costituzionale, ma anche di rilievo civile e
politico, sia nella tradizione legislativa italiana in’ mater:a di
amministrazione. che nello stesso modo di concepire 'ammi-
nistrazione pubblica ed i suoi rapporti con i cittadini:

Con la legge n. 241 del 1980 da una parte, infatti'é stata
abbandonata la prospettiva degli interventi settoriali sulle
diverse aree di competanza dell’ Amministrazione ('espropria-
zione, I'urbanistica, la tutela del paesaggio, le radiotelacomu-
nicazioni); dalf‘altra, si & provveduto -ad identificare alcuni
caratteri fondamentali che devono contrassegnare, al di la dei
singoli procedimenti, lo svolgimento in concreto dell’azione
amministrativa {la responsabilita, Ja informalita, la pubblicita, la
partecipazione, la motivazione).

Sotto questo profilo, al di 14 di una scelta apparente-
mente minimale, |'obiettivo perseguito dalla legge & in realtd
ben pit ambizioso. ed & quello di pervenite. immediatamente,
e senza la necessitd di modifiche Iegrslatwe ad un adaﬂa-
mento dei diversi procedimenti amministrativi sile condmom
ed ai prmcsps indicati dalla stessa legge

Dietro I abbandono della prospettiva volta a delineare un
procedimento “tipo’’ di formazione deli'atto amnnmstrativo, vi
&, pertanto, una precisa opzione a favare dellidentificaziorie e
spec:ﬁcaznone dei diritti del cittadino nei confronti delt'Armi-
nistrazione, per porre fine alle lantezze. agli autorttaﬂsml ed
alie opacitad dei pubblici poteri.

Si comprende. pertanto, come in tale prospamva la
“"trasparenza’’ del’ Amministrazione costituisca ad un tempo la
modalita progria dell’esercizio della funzione amministrativa ed
un gbisttivo specifica, cui lo svolgimento della funzione stessa
deve tendere.

£ per tali ragioni che, accanto alle nuove norme su!la
attivitda amministrativa, sulla partecipazione, sul responsabile
del procedimento, la legge si preoccupa di riconoscere e
disciplinare it diritto di accesso ai documenti amministrativi, il
cui esplicito ficonoscimento. postulando un correlativo, dovere
dell'ammiinistrazione, completa il nuovo ""statuto” deIIe Am-
ministrazioni pubbliche.

2. La legge 7 agosto 1990 n. 241. L' accesso ai documentn
lmmiﬂlstl‘ﬂtl\ll

el quadro della pit ampia prospettiva dei “'diritti” dei
cittadini nei confronti dell’Amministrazione, ia legge:ha, cosi,
espressamente disciplinato il diritto di chi vi abbia interesse,
per la tutela di situazioni giuridicamente rilevanti;-di accedere
ai documenti formati o, comunque, utilizzati-dalla pubblica
amministrazione.

It riconascimento dell’accesso ai documenti dall Ammi-
nistrazione, costituisce, pertanto, il necessario.completamento
di quello statuto complessivo dell’ Amministrazione e delle sue
regole che la legge intende approntare.

In tale cornice, it diritto di accesso costituisce una ‘situa-
zione giuridica diversa nspetto al diritto di prendere cono-
scenza dell'attivitd amministrative con riferimento alla panem—
parione ad uno specifico procedimento amministrativo; si
tratta, infatti, di un diritto ad .una informazione gualificata, non
riconosciuto in via generale a tutti | cittadini, ma in relazione
ad una specifica legittimazione, individuata nella titolarita di un
imeresse per la tutela di situazioni giusidicamente rilevanti,

_* Proprio, peraltro, perché tale diritto non & legato al
riconoscimento delle qualitd di parte di un determinato e
storico prooedimemo. ma & invece riconosciuto in relazione
all’attivitd amministrativa nel suo complesso, pud affermarsi
che le reiative norme abbiano attribuito una nuova funzione
alle pubbliche Amministrazioni. '

Attraverso |'accesso ai documenti amministrativi, ai cit-
tadini viene fornita la possibilitd di conoscere, nei limiti preci-
sati dalla legge. 1o stato dei procedimenti amministrativi che li
riguardand o, comungue, ii interessano, ed in genere di se-
guire le diverse fasi attraverso le quali si articola 'attivitd
amministrativa.

Si realizza cost, attraverso lo strumento dell’accesso, un
verc e propric processo di controllo, da parte dei cittadini che
vi abbiano interesse, suli'espletamento dell attivita deil’ammi-
nistrazione, dall'inizio sino alla definizione dei rapporti comun-
que con essa instaurati con VAmministrazione, ed in ultima
analisi della macchina ‘amministrativa nel suo complesso.

3. Accesso e organizzazions amministrativa,

Poiché quella relativa all'accesso agh attt amiministrativi costi-
tuisce una nuova funzione amministrativa, essa presuppone ed
implica una nuova e divarsa organizzazione amministrativa.
iqlonea a consentirne l'espietamento e la compiuta realizza-
zione.

Non si tratta tanto di procaedere aila creazione di nuove
apposite strutture ed alla elaboraziéne di nuovi modelli orga-
nizzativi 0 destinati a consentire lo svolgimento della nuova
funzione (anche se cid potrd essere utiimente fatto), quanto
piuttosto di procedere ad una revisione dei modelli organiz-
zativi esistenti per adattarli alt’esercizio ed allo svolgimento di
tale nuova funzione amministrativa, che, in quanto correlata
direttamente con i principi generali che devono presiedere allo
svolgimento dell'azione amministrativa, costituisce, prima
ancora che una specifica funzione, una modalita di esercizio
deile diverse funzioni attribuite alle Amministrazioni pubbiiche.

Le Pubbliche Amministrazioni sono, pertanto, chiamate
a ridisegnare le proprie strutture organizzative e tacnologiche.
ed a darsi delle regole per gestire la nuova funzicne volta ad
assicurare al cittadino la trasparenza dell’azione amministra-
tiva,

A tal fine, un ruolo decisivo deve essere riconosciuto alla
gestmne dei patrimoni conoscitivi di tiascuna ammamstra-
ziohe.

Alla base dell' accesso e del riconoscimento del d:rmo ad
una informazione qualificata nei confronti dell’Amministra-
zione, vi @ infatti, V'idea che il patrimonio di conoscenza ha
ruclo essenziale ai fini dello svolgimento deli’ azione di governo
in senso lato, e di perseguimento deil’interesse pubblico.

Acquistano, pertanto, un valore decisive la predisposi-
zione di un archivio di notizie che consenta di gestire al meglio
il patrimonio di conoscenze, e I'elaborazione di apposite regole
volte ad assicurare la circolazione del patrimonio conoscitivo
all'interno dei singoli settori dell’ Amministrazione pubblica
(cosi da evitare una parcellizzazione dell'informazione diretta-
mente correlata alla segmentazione dell’azione amministrativa)
e la sua accessibilitd all'esterna, nella ricorrenza dei presuppo-
sti voluti dalla legge.

In questo quadro, un ruolo di primo piano non pud che
essere riconosciuto agli strumenti informatici, che sono gli
unici capaci di assicurare ad un tempo la cosituzione di un
archivio idoneo alla conservazione di un adeguato patrimonic
conoscitivo, la circolazione e la gestione di tale patrimonio
allinterno dei diversi settori dell’Amministrazione, ed in ge-
nere delle diverse strutture pubbliche, e ia sua conoscibifita ,
a certa condizioni, da parte dell’'utente e pill in generale, da
parte dei diversi soggetti interessati.

Le strutture pubbliche sono, pertanto, chiamate ad im-
postare un sistema di colloquio e di integrazione dei rispettivi
patrimoni conoscitivi, nell’ obiettivo di superare 1"attuale condi-
zione che costringe il cittadino a svolgere la funzione di “in-
tegratore itinerante” alla ricerca deile informazioni frammen-
tate tra le diverse Amministrazioni, od. addirittura, tra le
diverse articolazioni di un unico plessc organizzativo.
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4. Linse _di attuazione dell'accesso at docurnantt della
pubblica Amministrazione.

La realizzazione del principio di trasparenza voluto dalla
legge n. 241 del 1990, richiede pertanto una “'riforma’ dei
maodelli organizzativi delle Amministrazioni pubbliche.

Cio postula un intervento, presso ciascuria Amministra-
zigne, orientato alta riprogettazione delle strutture organizza-
tive e tecnologiche e delle relative regole di comportamento
e di funzionamento, secondo una logica che consenta di
gestire I'informazione in tempo reale, per offrire nuovi servizi
coerenti con le attese del cittadino.

In questo quadro di riforma progressiva del’ Amministra-
zione pubblica, un rucie non secondario pud essere svoito
dalla Commmissione per 'accesso ai documenti amministra-
tivi, prevista dall’art. 27 defla legge n. 241 del 1990. Ad essa
la legge affida, tra Faltro il compito di vigilare affinché venga
attuato it principio di piena conoscibilitd dell‘attivita deila
pubblica amministrazione.

Tale funzione non implica soltanto un controllo sull’ope-
rato dell’ Amministrazione, ma acquista anche il valore di una
cooperazione con le singols Amministrazioni per la piena
realizzazione del principio di trasparenza.

In proposito, ia Commissione ha, da una parte, I'esigenza
di conoscere quale sia stato “limpatto” dells norme della
legge n. 241 sulle singole amministrazioni {a prescindere da
ogni questione sulla decorrenza dei termini in essa previsti),
dall’altra la necessitd di evidenziare alcune finee possibiti di
sviluppo, di portata assolutamente generale, che, lasciando
impregiudicata Fautonomia organizzativa e (g responsabilita
delle singole amrninistrazioni, indichino tuttavia alcuni ohiettivi
il cui conseguimento, con i mezzi e secondo gli assetti che
ciascuna amministrazione riterrad di darsi, sono tuttavia ritenuti
utili per una piu compiuta attuazione del principio di traspa-
renza.

Si &, cosi, ritenuto opportung, da una parte, indicare una
serie di possibili linee di sviluppo dell'azione delle diverse
amministrazioni pubbliche per [ attuazione dei diritto di ac-
cesso, e dall’altra diffondere presso le singole amministrazioni
un apposito strumento conoscitivo al fine di consentire alla
Commissione, di conoscere, ad un livello di prima approssima-
zione, guale é stata la "risposta’ delle singole Amministra-
zioni, sul piano dei fatti e delle concrete iniziative, al dila di una
semphce prospettaznone in termini meramente giuridici, alla

"“domanda’” di accesso proveniente dai cittadini.

E’ noto che la legge stabilisce che le norme sul diritto di
accesso hanno effetto dalla data di entrata in vigore dei decreti
volti a disciplinare le relative modalitd di esercizio ed i casi di
esclusione. Cid peraltro, non comparta che, in tale attesa, non
siano adottate le misure organizzative a tal fine necessarie, e
che non si provveda alla prefigurazione di un assetto organiz-
zativo nel suo complesso pit coerente con il riconoscimento
del diritto di accesso ai cittadini.

Poiché , peraitro, I'acquisizione del dato conoscitivo & in
funzione della programmazione delle future iniziative, il que-
stionario & stato strutturatd in coerenza con le linee diindirizzo
che si ritiene di dover in questa sede indicare -per una prima
concreta attuazione dell’accesso. Un tal modo di procedere
consentica di ottenere un dato gid aggregato secondo quelle
che cosituiscono Je linee generali di impostazione di un si-
stema per {'accesso ai dati delia pubblica Amministrazione.

Si forniscono, pertanto, di seguito, -alcune mdlca.ilom
circa le possibili linee di attuazione dell’accesso nell'organizza-
zione delle singole amministrazioni.

Esse, costituiscono, altresl,
articolazioni del questionario.

fllustrazione delle relative

A. Domanda di accesso ai documenti.

L’attuazione del principio di trasparenza di cui alia legge
n. 241 del 1990 pone Fesigenza di organizzare una nuova
furzione per la fomitura di un nuovo servizio, it servizio di
informazione qualificata del cittadino.

in questa prospettiva acquistano una importanza deci-
siva tutte le attivitd che sono volte a stabilire il contatto tra it
cittadino e la pubblica Amministrazione. Si tratta delle c.d.
“attivitd di_sportello”, che rappresentand il normale punto di
incontro tra Amministrazione e cittadino, e costituiscono,
d’altra parte, 'aspetto terminale di un complesso iter di fun-
Zioni a monte, costituenti, a loro volta, il presupposto opera-
tivo per la fornitura del servizio finale.

In relazione a cid. ke Amministrazioni sono, innanzitutto,
invitate ad assumere iniziative finalizzate a riconsiderare |'as-
setto organizzativo sia delle unitd operative impegnate neile
attivitad di sportello, sia delle strutture direttamente od indi-
rettamente ad esse collegate.

A tal fine, le Amministrazioni sono chiamate a valutare
alcuni elementi, che sono anche significativi del livello di
richieste di applicazione della legge da parte del cittadino.

Si tratta, in particolare, di valutare:

- la dimensione quantitativa e qualitativa del fenomeno della
richiesta di accesso;

- ta "reazione” delie singole Amministrazioni in termini di
capacita di fronteggiare la domanda del nuovo servizio:

- la formazione in punto di fatto, ed a prescindere da ogni
questione legata al problema dell'entrata in vigore della
relativa disciplina, di un contenzioso in ordine alla richiesta di
accesso ai dati.

B. Misure delle_singole amministrazioni per l'attuazione
dell’'accesso.
er dare concreta applicazione al diritto di accesso le

Amministrazioni sono chiamate ad un processe di rinnova-

mento che veda:

- adeguamenti e rimodulazioni delie strutture preposte ai vari
servizi, per I'esercizio della nuova funzione volta a soddisfare
la domanda di accesso del cittadino, anche attraverso la
responsabilizzazione specifica di appositi funzionari, sia a
livetlo centrale che periferico;

- l'adozione di una apposita procedura, anche informatica, per
I'accesso ai documenti, in modo da rendere agevole il conse-
guimento delle informazioni. Si tratta di procedure interne
alle singole amministrazioni e ad esse proprie, volte a realiz-
zare il risultato pratico dell’'accesso, e non delle regole sulle
modalitd dell’esercizio del diritto di accesso, che saranno
poste, con effetto erga omnes, con 'apposito regolamento
da adottarsi ai sensi dell’art. 24, comma 2 delle legge n. 241
del 1980;

- la predisposizione di appositi mezzi destinati a rendere
passibile 'esercizic del diritto di accesso (ocali dave i
cittadini possano prendere visione dei documenti, strumenti
anche informatici);

- un'ampia informazione sulle iniziative assunte per portare a
conoscenza dei cittadini, delle organizzazioni rappresenta-
tive. ed in genere degli organismi che operanc nella societa
Yoffenta dei nuovi senvizi, realizzati in applicazione della legge
n. 241 del 1990,

Tale processo di tiorganizzazione delle strutture pubbli-
che si colloca in un’ottica destinata sia a porre le condizioni
che consentano una informazione effettiva sui singoli proce-
dimenti amministrativi e sulle diverse fasi di essi, sia a svilup-
pare una vera e propria funzione di verifica dell’ attivitd ammini-
strativa ne! suo cornplesso. secondo le p peculiaritd proprie di
ciascuna amministrazione.

C. Misure _delle singole amministrazioni in materia di

autocertificazione. .

Nel quadro della sempilificazione deli’attivitd amministra-
tiva, ed in applicazione del divieto di aggravare il procedi-
mento. di cui all’art. 1, comma 1, la legge n. 241 del 1990
dispone che, entro sei mesi dalla sua entrata in vigore, le
smgole Amministrazioni adottino le misure orgamzzatwe ido-
nee in materia di autocertificazione e di presentazione di atti
e documenti da parte dei cittadini, dandone comunicazione
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alla Commissione per I'accesso. A quest'ultima & altresi rico-

nosciuto, in materia, un potere sostitutivo in caso di prolun-

gato inadempimento delle Arnministrazioni interessate.

La disposizione di cui all'art. 18 della legge obbedisce
agli stessi scopi di tutela dei diritti del cittadino nei confronti
dell’Amministrazione, cui & |mprontata la normativa sull’ac-
cesso, e trova la sua spiegazione con la inattuazione sostan-
ziale della disciplina di cui alla legge 4 gennaio 1968 n. 15,
specie per quanto riguarda le c.d. dichiarazioni sostitutive.

La mancata attuazione delle normative di legge in ma-
teria di autocertificazione & stata, d’'altra parte, espressamente
sottolineata dal Ministro per la funzione pubblica, il quale con
circolare 20 dicembre 1988 n. 26779 (in Gazz. Uff, 10 gennaio
1989 n. 7) ha rilevato “'la sostanziale inoperativita della . n.
16/68, soprattutto per quanto concerne la previsione dell‘art.
2 (autocertificazione) e I'emanazione dei regolamenti di cui
all’art. 3, nonche degli artt. 5, 6 e 10",

A tale “sostanziale inoperativitd’® si intende ora owiare
con una disposizione di rango legislativo, sicché occorre con
ogni urgenza procedere - ove gid non si fosse in tal senso
proweduto - all'adozione, da parie delle singole amministra-
zioni, delle misure organizzative necessarie, gia peraltro, a suo
tempo sollecitate dallo stesso Ministro per la funzione pub-
blica con la cennata circolare del 20 dicembre 1988.

In particolare, occorre, tra I'altro, procedere:

- alla predisposizione della necessaria modulistica da utilizzare
per |'autocertificazione, sulla scorta di quanto gid previsto
dal'allegato 1/A alla circolare della Presidenza del Consiglio
dei ministri n. 778/808 del 21 ottobre 1968 {in B.V. del
Ministero di Grazia e Giustizia n. 22 del 30 novembre 1968),
nonché di quella da utilizzare per la trascrizione dei dati dai
documenti esibiti {art. 6 della legge n. 15 del 1968}

- alla diramazione agh uffici periferici delle istruzioni applica-
tive;

- alla realizzazione di brevi corsi di formazione per il personale
dipendente sulla normativa della legge n. 15 del 1968 e sulle
modalita di applicazione ail'interno deli’ Amministrazione;

- alla emanazione degli appositi regolamenti che prevedano la
pil ampia casistica di rilascio, da parte dei cittadini, di
dichiarazioni temporaneamente sostitutive, limitando la pro-
duzione della rituale documentazione soltantg ai casi ritenuti
indispensabili per Finizio del procedimento amministrativo o
per {a sua prosecuzione.

D. Archivio dei procedimenti amministrativi.

Si & gia visto sopra quale sia importanza di una corretta
utilizzazione e valorizzazione del patrimonio di conoscenza
delle singole Amministrazioni nel quadro della realizzazione di
un compiuto “sisterna’” dei diritti del cittadino nei confronti
dell'’ Amministrazione pubblica. In taie logica si inserisce I'isti-
tuzione di un apposito archivic dei procedimenti amministra-
tivi,

L’obiettivo di rendere trasparente l'iter dei diversi proce-
dimenti amministrativi &, infatti, realizzabile attraverso la crea-
zione di un archivio cartaceo o di una banca dati automatizzata
in cui confluiscono le informazioni relative agli atti concernenti
i soggetti che prendono parte al procedimento in vista del-
fadozione dell’atto finale, e comunque, i destinatari dell atti-
vita.

Si tratta, peraltro, di informazioni che non dovranno
essaere immesse nelia banca dati relativa alle regole ed ai tipi
dei procedimenti amministrativi, di cui al successivo punto E.

Tali dati costituiranno un patrimonio conoscitivo che,
specie se gestito in via automatizzata, consentird a ciascun
interessato che ne abbia diritto di conoscere lo stato di at-
tuazione di ogni singolo procedimento fino alla definizione
della “'pratica”’.

tn particolare, un archivio del genere consentira di accer-
tare, fornendo una informazione immediata ai soggetti interes-
satk
- quale sia T'ufficio presso il quale la “pratica” si trova in

trattaziona;

- quale sia la causa dell’'eventuale ritardo nella definizione de!
procedimente ¢ del sub procedimento, ed in genere nelia
definizione della “pratica’:

- guale sia it tempo di giacenza della "pratica’” presso ciascun
ufficio.

Tale archivio & destinato a svolgere, nel quadro dell’atti-
vita della pubblica Amministrazione, I'identica funzione che ne!
processo industriale é svoita dal c.d. “archivio degli ordimi dei
clienti’"- Quest’ultimo consente, come & noto, di conoscere in
tempa reale quali siano gli “ordini non evasi”’, la loro tipologia,
nonché lo stato di avanzamento di tutte le attivita relative afle
altre fasi di definizione del “prodotto finale”.

Esso appare, altresi, destinato a consentire un monito-
raggio costante del complesso di attivita legate all'espleta-
mento delle diverse funzioni amministrative, con riferimento a
tutti i procedimenti gestiti dalle singole amministrazioni pub-
bliche.

Tale archivio potrebbe favonre. pertanto, lo sviluppo di
una funzione di controllo degli standards di “produttivitd”
delle singole strutture amministrative, destinata ad offrire indi-
cazioni preziose, per la formulazione di evertuali intervents
correttivi da parte dei soggetti titolari della responsabilita
dell'organizzazione delle diverse amministrazioni pubbliche.

E. Archivio delle regole e dei tipi dei procedimenti ammini-

strativi.

L'art. 26, comma 1, della legge dispone che vengano
pubblicati, secondo le modalitd previste dai singoli ordina-
menti, le direttive, | programmi, le istruzioni, le circolart ed ogni
atto che dispone in generale sull'organizzazione, sulle funzioni,
sugli obiettivi e sui procedimenti deilla pubblica amministra-
zione, owvero col quale si determina la interpretazione di
norme giuridiche o si dettano disposizioni per I'applicazione di
esse.

L'accesso, da parte dei cittadini, alle regole od alie
disposizioni generali in base alle quali vengono assunte le
determinazioni che riguardano i singoli interessati, realizza la
trasparenza dei processi decisionali della pubblica Ammini-
strazione e rande possibile un controllo, da parte dei cittadini,
sullo svolgimento in concreto dell attivitd amministrativa.

Al fine di rendere effettivo tale accesso, occorre, per-
tanto, procedere all’istituzione di un apposito archivio delle
regole e dei tipi di procedimenti amministrativi.

L'impostazione della struttura informatica idonea a rea-
lizzare tali obiettivi si basa, pertanto, sull'utilizzazione di una
banca dati contenente tutte le regole che disciplinano I'attivita
di ciascuna amministrazione, relative a disposizioni regolamen-
tari e cioé:

- direttive, programmi. istruzioni, circolari ed ogni atto che
dispone in generale suila organizzazione, sulle funzioni, sugh
obisttivi, sui procedimenti amministrativi;

- disposizioni interpretative di altre norme, legislative o rego-
lamentari,

5. Organizzazione degli_archivi_delle Amministrazioni_e
prospettive di sviluppo.

Nel quadro delle prospettive di sviluppo del processo di
informatizzazione della pubblica Amministrazione, gli archivi
sopra descritti - pur se, in astratto, appare possibile assicu-
rarne ii funzionamento attraverso una gestione di tipo cartaceo
- dovranno essere impostati sulla base di tecnelogie informati-
che.

Attraverso l'uso di tali tecnologle sard infatti possibile
assicurare {a disponibilitd in tempo reale delie informazioni in
essi contenute, e realizzare l'interconnessione tra i diversi
sistemi informativi delle diverse Amministrazioni, nell ottica di
una integrazione globale delle strutture pubbliche, in cui
¥ Amministrazione acquisti progressivamente la configurazione
di una vera e propria azienda di servizi.

A tal fine andra impostata una pianificazione deglt inter-
venti destinati a dare concretezza, entro un medio termine. al
progetto di automazione complessiva dei sistemi informativi
delle pubbliche Amministrazioni.
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NORME OPERATIVE PER LA COMPILAZIONE DEL QUEST!ONA’HIO LEGGE N. 241

It modulo, predasposto per la lettura ottica automatica, deve essere compilato awalendosl delle’ seguentu istruzioni generali:

- non spiegazzare il modulo {per I'imbustamento piegara in corrispondenza dei riferimenti alla meta in orizzontale ¢ quindi a meta in verticale);
- non fare correzioni, cancellature € macchie {eventualmente usare un modulo vergine ongmle o il bianchetto) ;

- non barrare gruppi di caselle ¢ zone del modulo; .

- non usare caratteri speciali e cioé barre, virgole, trattini, ecc. (a parte il punto nelle abbrevnazrom)

- IMPORTANTE: per scrivere lettere e numeri, usare caratteri MAIUSCOL scritti con una macchina da sc¢rivere con nastro nero
{o blu), & sufficiente restare nel contorno rettangolare esterno. non & necessario mettere un $olo carattere per casella.
Non avendo una macchina da scrivere, usare una bira nera (o blu) e caratteri STAMPATELLO MAIUSCOLO semplici, evitando
caratteri elaborati, mettendd un singolo carattere per casella senza uscire dai bordi rossi.

Si devono, inoltre, tenere presenti le seguenti istruzioni particolari:

» CARATTERI E NUMER! . .
Per quanto concerne i sottoindicati campi ricordarsi di utilizzare la macchina da scrivere {vedi sopra).
1- INTESTAZIONE. Descrizione Ente
Riportare la denominazione complata dell’ Amministrazione da cui dipende Funita funzionale che compila il questionario

e dalla quale lo ha ricevuto. Nel caso in cui lo spazio previsto non fosse sufficiente, abbreviare {a denominazione in modo
significativo.

2 - INTESTAZIONE. Descrizione Ufficio
Riportare la denominazione completa deil'unita funzionale che compila il questionario. Nel caso in cui lo spazio previsto
non fosse sufficiente, abbreviare la denominazione iri modo significativo. o

3 - INTESTAZIONE. Indirizzo - N, Civico - C.AP, - Comuna - Prov.
Riportare 'indirizzo. il numergo civico, il C.A.P., la denominazione del Comune e la sigla automobilistica defla Provincia.

4 - PERCENTUALL A4 - A5 -D2
Scrivere un numero minore o uguale a 100, senza decimali,

CORRETTO ’ NON CORRETTO

S - DATA
Scrivere il giorno, il mese e I'anna. Gli zeri non significativi, a sinistra, si possono tralasciare. Ad esempio per gennaio si
pud scrivere 1 {0 01).

w SCELTE DI ALTERNATIVE. Quadri A-B-C-D-E

in tutte le domahde che richiedono una scelta tra due o pil campi predisposti, se si usa una macchina da scrivere riempire
ta casellina rettangolare rossa del caso che ricorre con uno © due caratteri CENTRATI, se si usa una biro annerire F'interno
della casellina rossa oppure tracciare una coppia di segni orizzontali evitando assolutamente lines obiique o vertical.

CORRETTO ' NON CORRETTO

o FUNZIONARIO INCARICATO

Riportare cognome, nome, numerc telefonico e di telefax del funzionario al quale si deve fare riferimento per eventuali .
chiarimenti relativi alla compilazione del questionario.

w TIMBRO E FIRMA
Apporre il timbro e la firma entro lo'spazio prev_isto. ACCOST ANDO VERSO {’ANGOLO A DESTRA ED IN BASSO.

Nel caso in cui il questionario si presenti per quals:asn motivo, deteriorato e, qulndl. inidoneo ad essere utilizzato per la
lettura ottica, NON FOTOCOPIATELQ, ma comipifate un originale vergine. In-mancanza di un originale, la sostituzione del
modello devé essere richiesta afla Amministrazione che ha fornito [‘'originale, la quale, nel caso in cui abbia esaurito la
scorta, deve richiedere una nuova fornitura alla Presidenza del Consiglio,

IL QUESTIONARIO DEVE ESSERE RESTITUITO DEBITAMENTE COMPILATO ENTRO 30 GIORNI DALLA RICEZIONE.
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PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI
. COMMISSIONE PER L'ACCESSO Al DOCUMENTI AMMINISTRATIVI LEGGE 7 AGOSTO 1990 N. 243, ART. 21} 11

QUESTIONARIO PER LA RILEVAZIONE DELLO STATO DI ATTUAZIONE DEGLI ARTT. 22 E SEGG. DELLA LEGGE 7 AGOSTC 1930 N. 241

QESCRIZIONE UFRCD

cov.urmoo T |

INDIRIZZO|

[ n cvicol 123456

caP COMUNE]

] erov [

A) DOMANDA DI ACCESSO Al DOCUMENTI AMMINISTRATIVL

A“SONO STATE PRESENTATE DOMANDE DI ACCESSO Al DOCUMENTI

ANMMMSTRATIVG PER:
sl NO
ESAaME [ —
sl NO
RILASCIO COME =T —
st NO
A2) SONO STATE REGISTRATE LE DOMANDE DI ACCESSO? T =

A3J) IN CASQ AFFERMATIVO, SPECIFICARE SE SU SUPPORT(:

carTAcEd AToMATIZZATO T

AdyLA PERCENTUALE DELLE DOMANDE Ol ACCESSO ACCOLTE E RESPINTE.
RISPETTO Al TGTALE DELLE PERVENUTE E:
e ([ 1%

RESPINTE [:ED%

)LA PERCENTUALE OF DOMANOE CHE HANMND DATO ED%
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ALLEGATO 3.

. /z%//// ////// I, /////// v

UFFICIO COOIDINANZIZZO AMMNISTRATIVO
SEGRETARIATO GENERALE

RELAZIONE AL REGOLAMENTC PER L'ESERCIZIO DEL DIRITTO DI ACCE3SO

AI DOCUMENTI AMMINISTRATIVI (ART. 24 DELLA LEGGE N. 241/1990)
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In attuazione dell'art. 24 , comma 2, della Legge 7 agosto 1890, n. 241
Eompito del presente regolamento & quéllo di disciplinare le modalitd di
esercizio del diritto di accesso.

L'ambito &, dungue, ppocgdiméntale ed organizzativo e non defiﬁitorio (in
via esecutiva) de;le ‘posizioni soggettive: si & voluto espressamente
contenere il potere regolamentare al riferimento procedurale per garantire
l'accesso nella ferma ccnéinzione che la legge contenga gid tutti gli
elementi necessari e sufficienti per identificare 1 legittimati
all'esercizio del diritto e le amministrazienl destinatarie.

Compito del regolamento & quello di rendere la legge applicabile nella
massima eampiezza possibile e nella maggior speditezza, tutelando,
soprattutte, la posizione del cittadino qualungque, al gquale interessa
sapere cosa l'amministrazione abbia prodetto, senza essere sottoposto a
formalitd particelari. Di maniera che venga assolta, cosi facendo, quella
funzione di controlle diffuso dgll’operato dell'amministrazione che
consente_la pid valida garanzia del corretto operato della stessa.

Su gquesta linea si erano gid espressi la dottrina, formatasi sul d.4.1. ed
anche taluni autorevoli lavori elaborati dopo l'approvazione della legge
al fine di dare piena attuazione al precetto legislativo.

Il completoc ribaltamento del dato culturale aperte dalla legge n. 241 nel
senso di rendere accessibile ogni documento, tranne quelli segreti,
comporta un necessario periodo di rodaggio del sistema. Non solo sotte il

profilo organizzativo, ma anche sotto il profilo dell'entitd oggettiva di
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cid che rimane segreto (e per guanto tempo c¢id sia tale): la definizione
concreta e specifica degli interessi pubblici che necessitano specifiche
discipline & stata tratta senza togliere speazio a futuri regolamenti,
nella consapevolezza che cid che conta, per il momento, & rendere concreto
ed attuale questo nuovo sistema di amministrare, affrontando anche i
rischi ed i sacrifici che cid comporta.

Sard2 la concretaz attuazione della legge a suggerire le eventuali
medifiche: per il momento cid che occorre & imporre questa nuova cultura
sia ai cittadini che ai funzionari pubblici.

Momento centrale di siffatta impostazione & la Commissione per l'accesso,
prevista dall'art. 27 della legge, 11a quale deve costituire il
raccordo/filtro fra le esigenze dell'amministrazione ed il Parlamenta, nel
momento in cui si predispone la relazione annuale e si suggeriscono 1le
modifiche dei testi 1legislativi e regolamentari che siano utili a
realizzare la pil ampia garanzia del diritte di accesso.

S5i & cosl prevista la possibilitd per il Governo e per tutte le
amministrazioni interessate di avvalersi dell'esperienza maturata dalla
‘Commissione per la predisposizione dei singoli regolamenti disciplinanti
il diritto di accesso e per rendere sempre pili uniforme la concreta
attuazione dei diritto.

Pur nel pitt assoluto rispetto delle autonomie locali, l'intenzione &
quella di far affermare nei fatti la ‘"cultura dare" il documento
amministrativo, a prescinderé dalle forme utilizzate per la richiesta: il

regelamento costituira, dungue, il dato minimo per 1l'affermazione del
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diritto, paradigma superabile in ampiezza per le amministrazioni menc
complesse e meno biscgnose del segreto pér la cura degli interessi loro
affidati.

E' evidente che l'amministrezione comunale (che sicuramente pud ispirarsi
al ©presente regolamento) ha minori esigenze di segretazione e
organizzazione per rendere effettiva la trasparenza della sua attivita; al
contrario proprioc perché il presente regolamento si indirizza a tutta
l'amministrazicne statale, (compresa l'amministrazione della Difesa, degli
Esteri, ecc.) si & cercate di predisporlo in vista di esigenze pid
complesse di guelle che nella media dell'amministrazione si. pessone

individuare.

Come conseguenza dei principi sopra affermati & state regolamentato
l'ambito di epplicazione del diritto di accesso (art. 2} l'accesso
informale {art.3), il procedimento di accesso formale (art.4) le modalitd
éi accesso'e d'accoglimente (art.5).

Secondo la previsione regolamentare l'amministrazione & facoltizzata a far
‘prendere visione dei propri documenti e/o a dare copia degli stessi senza
che rimanga traccia del suo operato: petranne cosli esistere copie di atti
amministrativi che "liberamente circolano" senza c¢he si possa sapere
quando e da chi sia stato esercitate il diritto di accesso, senza
autentica (e, quindi, senza':i conseguenti diritti dell'erarioc per la

normativa sul bolle) e senza specificezione del fatto che la copia & il

risultato del diritto di accesso: la copia esistera e sarid alla portata e
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visione di tutti senza bisogno di alcuna giustificazione.

L'accesso informale potrad avvenire in qualsiasi maniera: oralmente, per
iseritto, per telefax, per accesso al sistema - informative
dell'amministrazione; sard cura del funzionario preposto accertare
l'interesse del soggetto richiedente, la sua indentitd e, ove occorra, i
suci poteri rappresentativi; la soddisfazione della richiesté avverra
parimenti con ogni mezzo e/o con qualsivoglia forma essendo sufficiente
che lo stesso si dichiari soddisfatto per la risposta ottenuta.

Ogni richiesta informale che non abbia risposta potra dar ingresso alla
richiesta formale: nel testo regolamentare si & precisato espressamente
che l'accesso informale non & condiziodne necessaria per l'accesso formale,
giacché&, quest'ultimo pud sempre essere preferito dal cittadino, ove
questi ritenga opportuno far constare l'avvenuto esercizio del diritto.

In cquesta sede non si ‘pone il problema dei tempi: la procedura si
esaurisce con l'esame senza formalitd dell'istanza e con la soddisfazione
della sﬁgséa: in caso contrario si aprird la via formale. E' il
richiedente che giudicherd se quanto ottenuto lo soddisfa ovvero se & il
~caso di formalizzare 1'istanza: normalmente 1l'ipotesi & quella di una
soddisfazione immediata della richiesta (accessec alla rete informativa,
visione delle delibere adottate, rilascio delle copie giad disponibili,

ecc.).

L'accesso formale si ha quandd non sia possibile 1l'accoglimento immediato

della richiesta in via informale o quando il richiedente lo preferisca per
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qualsiasi ragione (per dar ingresso alla fase contenziosa, per dimostrare
l'attivitd svolta, ecc.) ovvers quande sia il funzionaric preposto ad
avere dubbi circa le legittamazione del soggetto richiedente (per la sua
identitid, per i suoi poteri rappresentativi, per la sussistenza
dell'interesse alla stregua delle specificazioni fornite) ovvero per la
possibile incompetenza dell'ufficio a&ito. Parimenti, sétto un profile
oggettive, possono sorgere dubbi sulla accessibilitd del documento, per
essere lo stesso oggetto di segretazione o di divieto di divulgazione nei
casi e termini previsti dall'art. 24 della legge: la richiesta formale
consente all'amministrazione di verificare, con ponderazione, la
determinazione da assumere nei termini di +trenta giorni concessi per
legge.

5i & definito ''accesso formale" e non scritto perché si & voluto lasciare
spazio al cittadine di formalizzare la richiesta anche attraverso 1le
ultericri possibilitd consentitegli, quali: la richiesta orale con
verbalizzazione da parte del funzionario dell'amministrazione incaricato,
l'accesso in via informatica per il tramite di richiesta diretta alla rete
-dell'amministrazione, ecc.

Un aspetto delicatc ed importante dell'accesso formale ai documEnti
amministrativi & dato dalla competenza/incompetenza dell'ufficio adito: la
legge prescrive che il diritto di accesso si debba esercitare nei
confronti dell'amministrazione che ha formato il documEnto o che
stabilmente lo detiene (art:25, comma 2). Ove si verifichi il caso

dell'incompetenza dell'amministrazione cui il cittadino si & rivolte, il
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regolamento prevede (art.4 comma 3) per l'amministrazione l'onere di
frasmettere la richiesta all'ufficioc competente dandone comunicazione
all'interessato,

E' di tutta evidenza che il termine di trenta giorni per provvedere,

decorre dalla data ¢i ricezione dell'atto dall'ufficioc competente.

All'art. €6 sono previste delle misure organizzative delle singole
amministrzzioni nella convénzione c¢he 1l'assenza d4i siffatta minima
organizzazione potesse fornire il pretesto per differire ulteriormente la
vigenza delle disposizioni della legge sul diritte di accesso, nelle more
della individuezione di funzionari,.-mezzi, locali, risorse finanziarie per
un servizio del tutto nuovo. Al contrario, seguendo la via indicata nel

testo regolamentare, 1l diritte di accesso pud (e deve) essere

immediatamente esercitabile.

All'art. 7 & stata disciplinata espressamente l'ipotesi di non
accoglimento della richiesta e cioé del rifiuto formale dell'accesso per
significare formalmente alle amministrazioni il dovere di esternare le
motivazioni prese a supporto della decisione.

Cid pur in presenza di una norma legislativa puntuale, ma che si &
ulteriormente accentuata giacché si impone all'amministrazione di indicare
sia le circostanze di fatto sia la normativa presa a supporto della
decisione negativa onde consentire al richiedente (ed eventualmente al

giudice) l'esatta percezione dell'interesse pubblico opposto all'accesso.
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E' ben vero che siffatto obbligo di motivazione pud essere aggirato con il
éilenzio—rifiuto legislativamente previsto, ma rimane il fattoc che in sede
regolamentare si & voluto espressamente stabilire, in via generale, il
principic dell'obbligo per l'amministrazione di esternare 12 ragioni del
rifiuto.

Cid per le naturali conseguenze che, sotto 1l profilec amministrative, 1la
dispozioﬁe comporta in conseguenza all'cbblige c¢he ingenera nel
funzionario.

Le ipotesi prese in considerazione sono guelle legislativamente previste
del rifiuto, limitazione o differimentc: in quest'ultimc caso si &
prevista espressamente la necessitd dell'apposizione del termine, al fine
di consentire un pid sicuro inquadramento delle esigenze
dell'amministrazione, con l'obblige di fornire motivazioni circa

l'eventuale impossibilitad di stabilire il dies ad quenm.

All'art. 8 sono disciplineti i casi di esclusione dell'accesso.

La materia, assail délicata, soprattutte se inserita nell'ottica di
principi generali sopraindividuati, ha trovate nel regolamento una duplice
.disciplina: dapprima, in via generale, si & consentite all'amministrazione
di segretare solo gli atti idonei a recare un pregiudizio attuale e
concreto agli interessi idividuati dalla legge (art. 24 comma 2). Il
fattore tempo (per quanto tempo il documento & segretc o per quanto tempo
rimarra tale} & legato allfiﬂteresse perseguito dall'amministrazione nel

momento in cui viene esercitato il diritte di accesso da parte del
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cittadino e non a quello in cui fu formato il documentc stesso: da cid la
felativité temporale del concetto stesso di segreto, anche nel caso di
effettivo esercizie del potere di segretazione nelia fattispecie. Di
maniera che in ogni caso 1 documenti non possono essere sottratti
all'accesso ove sia sufficiente fare ridorso al potere di differimento
previsto all'art. 7 comma 2.

Irn seconde luogo, e per quanto riguarda i casi di esclusione del diritte
di accessc, si & preferito indicare linee giuda a cui le amministrazioni
dovranno rifarsi nel momenteo della predisposizione dei singoli regolamenti
settoriali per la disciplina dell'accesso, specificandeo e concretizzando i
principi gia contenuti nell'art. 24, comma 2, ma suddividendoli in cinque
distinti settori.

I1 regolamento, che detta norme per tutte le émministrazioni,
evidentemente non pud individuare in maniera analitica i documenti segreti
e come tali sottratti alla legge.

Da cid 1l'enucleazione delle 1ineg thEa, come specificazione dei termini
utilizzati dal legiglatore affinché ciascuna amministrazione possa pid
agevolmente provvedere in funzione dell'interesse pubblico curato.

Di conseguenza si sonc tenuti separati i casi di segreto relativi alle
relazioni internazionali per descrivere pilt in dettaglio le ipotesi di
segretazione.

Parallelamente si & voluto indicare con precisione l'ambito di operativita
del segreto negli altri settori esclusi al diritto di accesso onde

assolvere ad uno dei fini primi del regolamento, quello, ciocé, della
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garanzia sull'omogeneita di applicaziocne.

In particclare per la tutela del diritte alla riservatezza - settore
particolarmente delicato per l'ampiezza del concetto giuridico a cui si fa
riferimento - non si & voluto distinguere le ipotesi protette a seconda
dei soggetti coinvolti, ma si & lasciato che il diritto alla riservatezza
venisse tutelazto quale valore a s& oltre alle ipotesi giad tutelate per
effetto dell'esistenza di altre forme di segretezza diverse da quelle
volte alla tutela specifica dell'amministrazione.

Cosl il segreto preofessionale tutelerd anche gli atti interni o pareri
rilasciati da legali nell'esercizio della lore attivita, i1l segreto
sanitario coprird i documenti relativi a referti medici, ecc..

Non mai una disciplina per singeli atti, ma solo la specificazione dei
criteri fondamentali indicati dalla legge nell'ambito della stessa'traccia
giad fatta propria dal legislatore, per categorie.

Lla scelta compiuta & quella di non prevedere un separato potere di

segretazione, 2l di fuori delle categorie gid individuate.

“All'art. 9 si & previsto espressamente la possibilitd di esercitare il
diritto di accesso da parte di amministrazioni pubbliche, di associazioni
e comitati e di portatori di interessi pubblici o diffusi.

L'affermazione regolamentare & stata voluta per eliminare ogni dubbioc in
proposito, nonostante l'ormai acquisita convinzione che l'amministrazione,

come tutti gli altri portatdfi di interessi collettivi o diffusi, goda

degli stessi diritti di qualsiasi altra persocna giurdica privata e che,
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quindi, rientrasse giid nell'ampia dizione legislativa dell'art. 23 comma 1
che fa riferimento 'chiunque vi abbia interesse per 1la tutela di

situazioni giuridiche rilevanti".

Sotto il profile organizzativeo il regolamenfo agli artt. 10, 11 e 12 detta
le norme base di riferimento per 1le singole amministrazioni onde
consentire l'effettivitd del diritto di accesso.

La soluzicne adottata & quella di prevedere tre livelli 4i archivio:

a) periferico;

b) centrale per ogni singela amministrazione;

¢) centrale presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri.

Ciascuna amministrazione, anche nelle articolzzioni periferiche, avra
archivi automatizzati delle istanze di accesso, e di tutti i procedimenti
adottati a tal fine, su supporti informativi compatibili con quelli della
Presidenza del Consiglio. Cid comporterd una possibilitd di scambio dei
dati e Qellg informazioni contenute, in un tempo reale, & con possibilita
di immediato adeguamento: queste a supporto delle amministrazioni menc
dotate sotto il profile organizzativo e tecnico - amministrativo le quali
-potranno avvalersi dei dati contenuti nella rete telematica per adeguare
il proprio assetto normativo sui procedimenti di competenza.

Ancora una veolta punte di riferimento per l'attuazicone pratica di siffatti
intendimenti sari la Commissione per l'accesso (art. 10} la quale oltre
all'organizzazione e gestione dell'archivieo centralizzate dei dati

provenienti da tutte le amministrazioni - onde avere un sistema che possa
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garantire il raccordo centrale éi tutte le esperienze maturate presso le
singole amministrazioni - dovrad coordinare l'attivitd delle singcle
amministrazioni in materia di accesso e garantire l'uniforme applicazione
dei principi ed esprimere parere sui singoli regolamenti previsti

dall'art. 24 della legge.

Fondamentale norma a chiusura del sistema & guella contenuta nell'art. 13
del regolamento ove si prevede, in base ai principi pil volte enunciati,
che il periodo transitoric fino all'adozione dei singoli regolamenti
settoriali & di un anno dall'entrata in vigore del presente regolamento:
trascorsc questo periodo il sistema entra in pieno regime ed i casi di
segretazione saranne solo quelli gizd indicati.

Per il primo annce il diniego di accesso potrd essere opposto sola con
provvedimenti motivati o dal Minis{ro, per le amministrazioni dello Stato,
o dall'organce che ha la legale rappresentanza dell'snte , negli altri
casi, uqicémente in relazione alle esigenze di salvaguardia degli
interessi di cui all'art. 24, comma 2 della legge e con riferimento ai

criteri delineati all'art. 8 del presente regolamento.



