
Avv. Ignazio F. C1\R1\.J.v1AZZJ\, Avvocato Gcncmlc dello Stato; 

Prof. Carlo COLAPIETRO, Ordinario di Diricco costituzionale della facoltà di Scienze Politiche presso l'Università Roma 3; 

Prof. Claudio FRANCH IN!, Ordimu:io di D iritto amministrnrivo nella facoltà di Giw-ispruden:ta e direttore dcl Dipartimento di 

Diriuo pubblico presso J'lJnivcrsirà degli Studi di Ronrn Tor Vergata; 

Dott.ssa Barbara TOlllUCE, dirigente di seconda fascia dd ruolo dcl Ministero della difi.:sa; 

Dott. Marco MANCTNJ, Magistrato ordinario (nominam con DPCM 27 marzo 2009) . 

Presidente: 

Ot1nvn Commissione TRIENNIO 2013-2016 

D .l'.C.M. 21/11/2013 

Sottosegretario di Stato Pres. Filippo Pi\TROr--11 GR1Ffl. 

(Dall' Insediamento del Governo Rcnzi è:. di venuto Presidenl'e della Commissione per l'accesso il Solloscgrctario di Stato Graziano Dcl Ilio 

e componente in rapprcscntanza dcl Dipartimento del Coordinamerlto amminisrmtivo TI Cous . .Elisa Crnnde, in quan to miuvu capo del 

Diparti mcnm medesimo) 

Componenti: 

Cons. Diana AGOS'l1, Capo dcl D ipartimento per il coordinamento amministrativo, struttura dclla !'residenza del Consiglio dci 

Minisu:l di supporto organizzativo per il funzionamento della Commissione, membro di diritto; 

Scn. 1:.nrico PlCCINELLl; 

Sen. Claudio MOSCJ\RDELLL; 

On. Laura CASTF.I .I .I; 

On. Gian 1\fario FRAGOi\JELl; 

'"·v. Ignazio Fr.tnccsrn CA lli\i\-11\7.7.1\, i\vvocalo Generale dello Stato cmcriro; 

Prcs. Michele l'F.RRF.LU, prcsidcntc TJ\R Basilicata (l'otenz:t); 

l'rof. Carlo COLAP1E'I1l0, Ordinario di Diritto cosùtu;.;ionalc della facoltà di Scienie Politiche presso l'Università Roma 3. 

(Con successivo decrcm si è provveduto ad integrare la composizione della Comniissionc per l'accesso ai documenti amminist.rath'i c:on i 

componenti designali , cispcttivamcnte, dal Consigl io Superiore della è-fagistrntura i: dal Consiglio di Prcsidcll7.a della Corte dci Conti, Dc 

Caili e Palrnkri) . 

1.2 Composizione attuale 

La Commissione per l'accesso ai documenci ammin.istrati,ri e stata ricostituita da tiltimo con 

D.P.C..M. 29/04/2015. Si 1iporta di seguito l'elenco dci compo nenti attuali: 

Prof. Claudio DF. VINCENTI, Prcsidc.ntc, Snr.msegrerario di Sraro; 

C:os. F.lisa Grande, Caµo dcl D ipartimento per il coordinamento ammini.,trativo, srnillura tlclla Presidenza del Consiglio dci Ministri 

che costituisce il supporto organi:tzal.ivo per il ti.rnzionamento della C:om1nissionc, mcmhro di di riuo (Cons luUlalisa Cipollone dal 28 

giugno 2016, Capo del Diparlinicnto per il coordina111cn10 an1111inistraùvo ) 

Scn. Enrico PlCC!Nl\l.U, componente <lcsii-.mato dal l'rcsidcme dcl Senato della Repubbl ica; 

Sen. Claudio .MOSCARD I 1.1.1.1, componente designato dal Presidente del Senato della Repubblica; 

On. Laura CASTI •: I .I ,I, co1uponcnte designato dal l'rcsidenre della Camera dci Deputati; 

On. <Tian Mario FRAGOi\.I El.I , componente designato dal Presidente della Caiuera dci D eput"ri; 

Avi•. Ignazio Francesco Ci\RAi\lAZZA, 1\vvocato Generale dello SLato emerito, componente designato dall','\1,vocac:ura <Tenernlc 

dello Stato, con funzioni di viccpresi<lmtc; 

17 

Deputati Senato del 

nrn !JMENTI - DOC. 

–    17    –



Pres. ì\llichele PERRELLI, Presidente TAR Emilia Romagna (Bologna), componente designato dal Consiglio di Presidenza ddb 

Giustizfa Amrninistrativa; 

Prof. Carlo COLA PIETRO, docente orùiuario t!i diritto cosriruzinnalc della facoltà di scienze politicbc, presso l'Università Roma 3 

componente dcsiv;nato eia! i'Vlinistro <lei l'istruzione, dell'università e clclla ricerca; 

C:ons. Maria Luisa CAJlLl, Consigliere tiella Cone dei Conti, designato dalla Corte elci Conti; 

Cons. Fiammella PAI...i.vilERI, Magistrato ordinario, designato dal Consiglio Superiore della Magisrraturn. 
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2. Il Ruolo e l'attività della Commissione per l'accesso dal 2006 al 2015 

La legge n. 241 dcl -1990 attribuisce diversi compiti alla Commissione per l'accesso 

ai documenti amministrativi. Essa è divenuta, - con i limiti sopra indicati -

preposto aUa vigilanza sull'attuazione del principio della piena conoscibilità e trasparenza 

dell'attività della pubblica amministrazione, aJ quale possono rivolgersi privati cittadini e 

pubbliche amministrazioni. La legge 11 febbraio 2005 n. 15, cli modifica ed integra?done 

della legge generale, ha conferito maggiore incisività al ruolo della Commissione, 

accrescendone le fun?.ioru ed attribuendole nuovi poteri. 

A partire dal giugno 2006, dopo l'entrntain vigore del D.P.R. 12 aprile 2006, n. 184, 

che offre ai cittadini la tutela amn1.inistrativa contro le decisioni di diniego, Limitazione o 

differimento all'accesso da parte delle amministrazioni dello Stato, il lavoro della 

Commissione per l'accesso ai documenti amministrativi si è gradualmente sviluppato e 

approfondito. Le sedute plenarje si svolgono con caden7.a quindicinale (salvo il mese di 

agosto in cui la Cornmissione sospende propri lavori) ed e aumentato 

significativamente il nw11ero dei pareri resi e dci ricorsi decisi. 

Questo incremento, come verrà illustrato in seguito, 11a numerosi significati. Con il 

passare dcl tempo, si è afferrnat-'l presso i ciLLadini la conoscenza del ruolo e delle 

funzi01u della Commissione. Questo è dimostrato non solo dal crescente numero cli 

domande (1icorsi e richieste di rarcri), ma anche dalla diversilà e dalla varietà delle 

fattispecie sottoposte al giudizio della Commissione. 

lnoltrc, con l'analisi e lo studio di una molteplicità di casi, le decisioni della 

Comn1.issione costituiscono un preceden te che influenza e orienta l'attività delle 

pubbliche ammiiustrazioni in materia di accesso. 

L'operato della Commissione costituisce, dunque, uno degli spazi di dialogo e 

confronto tra cittadini e pubblica amnUnistrazione, che contribuisce a realizzare i 

principi cli conLrollo democratico, di tutela dei diritti, di trasparenza e imparzialità stabilici 

dalla Costituzione e dalla legge n. 241 deJ 1990. Per ciò che riguarda l'attività gius tiziale, i! 

2015 conferma Ja tendenza già percepibile nel 2014, con un considerevole incremento 
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del lavoro della Commissione. ell'atmo 2015, si sono tenute 15 adunan2e plenarie della 

Commissione (lo stesso numero cli riunioni tenutesi nel 2014) ma si è registrato un 

aumento dei ricorsi trattati, arrivati a quota 1270, contro i 1181 trattati nel 2014. Se si 

confrontano i dati registrati negli anni precedenti, si può osservare che il numero dei 

ricorsi trattati annualmente, nel corso degli ultimi cinque anni, è più che raddoppiato. 

Infatti, ne] 2013 i ricorsi trattati dalla Commissione per l'accesso erano Stati pari a 1095, 

nel 2012 1045, mentre nel 2011 erano 701 e nel 2010 si erano fermati a quota 603. 

Il ricorso alla Commissione per l'accesso, come detto, è disciplinato dall'art. 25, 

comma 4, così come modificato dalla legge n. 15 dcl 2005, che prevede, in particolare, 

che in caso di diniego ovvero di differimento dell'accesso opposto da amministrazioni 

statali, centrali o periferiche, il richiedente possa presentare, in alternativa alla 

presentazione dd rjcorso giudiziale, ricorso alla Commissione per l'accesso donunenti 

amministrativi. 

Il ricorso deve essere presentato alla Com missione, a pena di irricevibilità (cx art. 12, 

comma 7, lett. a), D.P.R. n. 184/2006), nel termine di trenta giorni dalla piena 

conoscenza del provvedimento di diniego o cli differimento, ovvero dalla formazione del 

silenzio rigetto sulla richiesta cli accesso (art. 12, comma 2, D.P.R. n. 184/2006), 

mediante invio di Lina raccomandata con avviso cli ricevimento, nonché per fax o per via 

Lelemalica in conformjtà con la normativa vigente (art. 12, comma 1). 

li procedimento è alquanto veloce e richiede un formalismo minimo. La decisione 

della Commissione è comunicata alle parti e al soggetto che ha adottato il 
-

provvedimento impugnato nel termine di trenta giorni - decorsi i quali si · forma il 

silenzio-rigetto. 

A seguito delle innovazioni introdotte con la legge n. 15 dcl 2005, in dottrina e in 

giurisprudenza sono state avanzate ipotesi, sulla natura del ricorso amministrativo alla 

Commissione per l'accesso ai documenti amministrativi. Le fw1zioni disciplina.te 

dall'articolo 25, comma 4, deJla legge n. 241 del 1990 si riflettono, altresì, sulJa natura 

giuridica da riconoscere alla Commissione per l'accesso. 
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L'orientamento giurisprudenziale consolidato ritiene che il ricorso alla Commissione 

per l'accesso, ìntrodotto dall'articolo 25, legge n. 241/90, sia quaLifìcabile quale ricorso 

gctatchico improprio, in quanto presentato presso un organo amministrativo non 

originariamente competente, né legato a quello competente da una relazione organica cli 

sovraordinazione. 

In proposito si ricorda la sentenza del Consiglio di Stato, scz. VI, 27 maggio 2003, n. 

2938, intervenuta poco pòma del varo della riforma dcl 2005, secondo cui non suss_istc 

'fo astrailo alcNn motivo di' ordine gittridù:o per esclttdere che in materio d'accesso sia ammissibile u11 

ricono di tipo cm1mi11istrativo1 co1mMque co11jì.gttrato o denominato (1iesame) ricorso gerarchico proprio, 

1ico1:ro gerc1rchico ù1proprio1 ecc.). R d'altra parie qt1esla è sù:tmzmente l'z'ntenzjone del legislatore) che 

nel/'at1t1ale testo de/l'art. 25 della legge n. 241/90 ha previsto un ricorso a111ministmtivo al difensore 

civico (the si cmifìgttrct come 11na s01ta di ric01:ro gerarchico impmpn'o) e che ne/l'Atto Senato 11. 1281 ha 

previsto anche t111 cmalogo ricorso amministrativo al/a Commissione per l'accesso ai doct1menti 

omministmtivi di cNi all'art. 2 7 della sle.rsa (anch 'esso config11rr1hile come ncot:ro gerarchico 

. . • ) ,, 11 zmpropno1 . 

Sempre il Consiglio cli Stato nella medesima sentenza ebbe modo cli osservare: 

"avvn:ro tct!e conclusione 11011 sussistono) del resto1 nepptt1"e motivi di carattere pitì generale1 dal 111ome11to 

che ritenere mm11issihile anche t111 1ùnedio di tipo amministra/iv() fav01isce t eserciz!o effettivo del diritto 

d'C/.ccesso del cittadino nei corifronti dell'a111111i11istrazjone) lenttlo anche presente il 11011 trascttmbi/e costo 

di z111 eve11tttale 1icorso gù11isdiz/011ale) mentre l'ùtdùizzo rrpposto favo1isce rp1el/a sitt1az/one di r'.rilenzjo 

ostilmente preordinato" a favorire l'opocikì dell'azjom am111ùiislraLiva) che la gù1risprude11za di questo 

Consiglio ha da le111po Di co11segNenzp1 attesa la dichiarata .fi11alilà di assic11m1"C la 

trasparenza c11mni11istrativa e dijavorirne lo svolgi:111enlo impmzj,ale) la scelta i11te1pretativa 

non p ttò che esset'C nel senso del/'mnmissibilitd1 letntlo amhe conto della costit11z.jonalizZf1zjone del 

ptincipio di sNssidiarietrì) secondo etti !'atttorittì c1ditt1 dovrebbe assic11rtn 'l! tNtte le utilità di stia 

competenza senza che si debba tic01rere ad t111c1 sede .wperio1 "C ". 

11 L'Atto riel Sennto n. 1281, al quale fa rìfotimento la 'cutcnza, djvcnuto poi la legge n. 15 riel 2005, definisce esso stesso il rìcorso alla 
Commissione quale 1icoi;;o gcmrchico improp1io, e, la relati'"" procedura, <lì carattcre gi11slizjf//11 . .l nfauj, come si kggc nd te>to dell'Atto, "(,'/i 
i11rm111euievti r. k lrm11111 1i.1"Co11/mk m·lla J/1(1 111/it,iftì 1· iipu!11/f/111mle ml/e amNmli jmsmlt1lr. rii Pndo111m/o 11d/'esmizio do/le co111pek11z.e di 
1·iftir!o, 01!1ilmi!ale dall'mticolo 27 ridi" l"tll• hnmm i11dot10 r1 Jimmdt1r ala111e /J1vpostc di mndijic11, in porlicolan·, media11tc la Jnv11isio11e di 1111 1icrmo ,gemrchim 
IÌ11prop1io mi cmfro11ti degli atti' r/p//p 11111111ì11islmzir)//i r1111lmli e prrijimi:hl' dr/lo .1'111/n; m11 riò rrflìrmrm1dosi, lll1zi il/11slm11dom meglio il i:o11tmuto, rii/" 
pmcerh11'tl gi11slizfalc prnPista dti1auzi ,,1 diji111s11re ciPùv ''. 
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Anche il T.A.R. Lazio, Roma, Se7.. l, 5 maggio 2008, n. 3675 ha aderito alla tesi che 

assegna a tale rimedio natura di ricorso amministrativo, osservando che le norme di legge 

e regolamentari che delineano il procedimento innanzi alla C::omrn.jssione, configurano in 

modo chiaro un iter di tipo giustizialc. 12 

Circa la natura giuridica dell'organo, si riscontra una parziale discrasia fra le funzioni 

attribuite alla Commissione per l'accesso e la sua veste formale. 

La Commissione è, infatti, nominata dal Presidente del Consiglio dei Mioistt:i cd è 

incardinata nella struttura bmocratica della Presiden7.a. Tuttavia il fatto che 

l'orientamento della giurisprudenza sia concorde nel ritenere che il ricorso abbia natura 

di ricorso gerarchico improprio, non può che riflettersi sulla oatw·a giuridica da 

riconoscere alla Commissione. 

Peraltro, è stata anche ipotizzata la confibrurazione della Commissione come autorità 

indipendente, poiché le funzioni svolte postulano una posizione di imparzialità e la sua 

composizione la rende in qualche modo più rappresentativa dello Stato-comunità che 

non dello Stato-apparato. 

La riforma del 2005 non ha tuttavia riconosciuto csplicitarncnte alla Commissione la 

natma cli autorità indipendente, pur avendo introdotto mutamenti che ne potenziano le 

cara tteristiche di neutralità e para-giurisdizionalità. 

In gues t'ottica alla Commissione sono state assegnate funzioni giustiziali, con finalità 

deflattive del conten7.ioso dinanzi al giudice amministrativo in materia di accesso. 

Inoltre, coe1·ente con Lali finalità cli potenziamento dell'imparzialità e di 

potenziamento delle funzioni della Commissione appare la norma, contenuta .sempre 

nella rifonna del 2005, che eguiorclina la Commissione per l'accesso al Garante per la 

protezione dei dati personali (cioè ad una Autorità indipendente) in caso di interferenza 

fra i relativi procedimenti. 

12 fl T.A.R. Lazio, Scz. 1, 5 maggio 2008, n. 3675, u1 parlicolare, ha o:;;se rvnto che: "i/ lm.ifùi111mlo ù1 sedr 8ù11irdizf01wle di fllUI co11fro11ersia 
i11.rt<11mr/t1 i11 sedp gm11ibicn pos.rn solo q11"111/o il pmcedi111mto ,gimtizf<1/e sia .rtnto t:0117!tlt1111mle. i11slt111mlo, ciò diJr:mdmdo da/In 11cf.1Jssilti di 
frrtili ehrsio111 dd 1cmri111· decnde11ziale prwislo per /'csen'izio ddl'nzio11e i1111t111z! t1I gimfice. 1 'rde pii11cipio f. applicnbiln n11rbiJ all'ac!io ad 1·xbibmdm11 i11 qlfa11to, 
ro111e cbifllifo dt1 Com. Stato, Ad. ple11., 1/i t1p1ile 2006, 11. 6, la 11al11m dd rdalirm rii.·0110 p1mi11de dalla llf/ffll'(/ ridia sil11nzfo11e gi111idiw 
.roggettiw110!/oslri11le ". 
Ha aggiunto, inoltre che "uerijÌCilfa '" ril11iil" i11!rod11z/011c del ri111edio da parie del gi111/ice n111:he dd!'olit/11mio pro11uedi111euto impediti110 ddl'llcce.r.ro - .re, 
/ic11i11li!so, lo 1Flaliva do111a11do Jacdn pmte del ptli//1111 - riò potmdo.ri dw1111m: a) d11l tmore dei 1idetti •Wllllli 4 e 5 dell'mi. 25, dni q11t1!i 1ù11/la che l'nzjom 

ha <1d oggetto le "df.fe1111i1111zio11i am111i11istra!Ù!I! co11cemmli il diii/lo di n<Wsso" n11co1dJé sin ;'/ala prcuit1me11tc 11ditt1 lt1 C:nm111issinne; b) i11 11ia 
ristcmatica, d11/fi'}ùwlihì di .rc111plijicflzio11e e di f1Por dalla 11ommliua i11 esnme, do1J"11dusi ol!n:sì tmer co11tn dd/,, cirmstr111zr1 chf l'arr:esso ni doc11111euti 
aJJ1111ù1islmlivi a!lielle 11i liidli m1wztilli delle /m!lazio11i amccmcllli i dirilli ti11ili e sodali t'' mi. I 17, S•to111lu cfJ111111t1, klkm 11J, C:ust. " 
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Infatti, nei ricorsi presentati innanzi alla Commissione, può essere richiesto il parere 

al Garante e nel caso <li ricorso presentato al Garante, può essere richiesto il parere alla 

Commissionc. 13 

Tuttavia dalla stessa legge dcl 2005 è stata modificala la compos1z1one della 

Commissione pe_r l'accesso, riducendo da quattro ad uno i membri rappresentanti del 

potere esecutivo e da quattro a due i membri rappresentanti dell'accademia, lasciando 

invariata la rappresentanza dei poteri legislativo e giudiziario e la competenza alla loro 

designazione, con conseguente potenziamento delle caratteristiche di neutralità cd 

imparzialità. Ncll"anno 2013, la composizione è stata t.Ùteriormente ridotta portando da 

due ad uno i professori universitari ed è stato soppresso un dirigente ministeriale tra i 

. ·14 suo1 componenti . 

Nonostante la ri<lu7.ione del numero dci componenti, il ruolo giustiziale della 

Commissione si è andato, anno dopo anno, rafforzando e ad una parziale flessione 

nell'attività consultiva è corrisposto un forte incremento del numero dei ricorsi decisi . 

Nel 2015 i ricorsi presentati alla Commissione per l'accesso sono staLi pari a 1270, in 

aumento rispetto al 2014 in cui erano stati 1181 (nel 2013 sono stati 1095 e nel 2012 

erano stati 1045, a fronte dei 701 del 2011) mentre i pareri resi nel 2015 sono scesi a 

quota 99 rispeLlO ai 119 resi nel 2014 . 

.Anche nel 2015, come negli anni precedenti, si sono registrati forti effetti deflattivi 

dell'attività giustiziale della Commissione sul contenzioso innanzi al giudice 

amministrativo, in materia d'accesso, per i quali si rimanda al capitolo 1 O della presente 

relazione. Al riguardo appare inclicà tivo il confronto tra l'esiguità del numero di ricorsi 

presentati aJ 1'.A.R. contro le decisioni Jella Commissione per l'accesso nell'anno 2015, 

paria a 16 e l'altissimo numero cli ricorsi trattati pari, come si è visto, a 1270. 

13 11 COlllU\a 4 dell'art. 25 dclla legge Il. 21[1 ud l 990 Stabilisçe in partirnfare che: 'cSe /'accesso f lllfgtt!O O di{feJi!o per 1110/ù1i Ùtcmili ai dati per.ro11<1/i 
cbf. .ri riji11.ùm110 fl soggclli tr1z1; /(1 Co111111(.rsio11e smtito il r:,1r,,11ta per /r1 pr!!tez!om dei d{1/i pmwwli, il 1'""e .ri pro11m1eir1 .e11tro il lem1i11t rii rlirti 
giomi dalla 1ii:hiesta, decorso ù1t1ti/111e111i' il q11ale il pt11vi'I! si i11temlc mo. Q11{1/om 1111 pmrrdi111mlo di cui al/" .rez/om li! dal capo I dd !ilo/o T dalla pt11k m dd 

decreto }O gi11g110 20()1, 11. /')(,,o di mi '!!!,li t11ficoli 154, 157, 158, 15!1 e 160 del 111edes;1110 rlecra/o 11. /!16 dd 200'J, rdati110 "' 
lmllr1111e11/o p11/J!Jlii:o di drtli pt1J·o11a/i da pmte di 1111r1 p11hb/i(.(J 0111111ù1irtmz!o11e, i11fl11n.ri l'acasso ai dom111mli t1111111i11i.rtmti11;, ;; Gr11r111tt pii· la f!J'otezjo11e dd 
rl{lfi pcno11{1Ji i'hiede il p<1nrr, oblil{!'f'lwio e 11011 1Ji111:0/a11!01 della Co111111issio11c per l'accesso ai doc11111e11/i t1111111i11ùtmti11i. La Jichifsfa di sospol/{fe il /em1im 
pfr h1 pm11111ni11 dli/ Gmr1111e si110 (i//'(1rq11isizj1!lle dr.I pr1rn1-,., f co1111111qm per 11011 0111<" q11i11dici giomi De1:or.J'o ù111tih11mt6 rlelfo 1m11i11e, il Gom11te 11rlott<1 /" 
prnpni1 deiisio111!'. 
14 Per il dcltap;lio clcUa cornpos.izionc dclla Commissione per l'accesso nelle otto composizioni che si s.ono succedute dalla sua islilu'1.ione 
ad oggi vedi il pcecedente Capitolo I. 
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Il numero elevatissimo di decisioni, la totale gratuità e speditezza del procedimento, 

l'immediatezza dcl]a tutela hanno fatto sì che il ricorso alla Commissione si ponga in una 

posizione di sostanziale ahernatività rispetto al ricorso al T.A.R .. 

Le funzioni giustiziali e di deflazione dcl contenzioso in materia di accesso 

sono attuate dalla Comnrissione per l'accesso plU in totale mancanza di poteri 

coetcitivi, sostitutivi e sanzionatori che sarebbern neccssad e auspicabili al fine 

di rendere effettiva la funzione di vigilanza svolta. 

Inoltre, pur senza godere formahnente di piene d'indipendenza e neutralità, 

la Comnùssione ha sempre svolto il suo compito in piena libertà e con totale imparzialità 

di giudizio, privilegiando, nelle proprie decisioni, interpretazioni estensive del diritto di 

accesso, sempre in coerenza con una funzione concepita come quella di garante del 

principio di trasparenza, sia pure nella limitata accezione di cui alla legge n. 241 del 1990. 

L'attività giustiziale della Commissione per l'accesso ha dunque contribuito al 

rafforzamento dei principi di trasparenza e all'interpreta7.ione delle norme in materia 

d'accesso ai documenti in maniera sempre più estensiva. 

Inoltre, si osserva che il ruolo attribuito alla Commissione dalla legge n. 241 del 1990 

<leve essere inquadrato neU'ambito del diritto dell'Unione europea e in particolare 

dell'obbligo di trasparenza rivolto ad attestare il rispetto delle norme fondamentali 

dell'UE, ed in particolare il 11spetto dei principi di non discriminazione in base alla 

nazionalità e della parità di trattamento, sanciu dagli articoli 12, 43 e 49 dcl Trattato. 

I el c1uadro della normativa europea, infatti, le informazioni e i documenti 111 

possesso delle pubbliche amnùnistrazioni costituiscono un'opportunità piuttosto d1e -un 

vincolo. La diretUva 2003/98/CE del Parlamento europeo e dcl Consiglio del 17 

novembre 2003 ha già da tempo invitato gli Stati ad un generale riutilizzo di Lutti i 

documenti generalmente disponibili in possesso del settore pubblico", allo scopo sia di 

consentire "l'evoluzione verso la società dell'informazione e della conoscenza" sia di 

"consentire alle imprese europee di sfruttarne il potenziale e contribuire alla crescita 

economica e alla creazioni di posti di lavoro"; e, com'è noto, di recente si è giunti a 

prevedere che l'interesse pubblico alla trasparenza possa giustificare che i documenti 
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dello Stato in possesso delle istituzioni europee sfano resi accessibili a chiunque anche 

nell'ipotesi che lo Stato ne abbia negato la divulgazione. 

L'elevato numero dei ricorsi decisi e la funzione di deflazione del contenzioso 

mostrano quindi come la Commissione s1 ponga quale struttura particolare 

nell'ordinamento giuridico italiano a garanzia del diritto di accesso dei cittadini nei 

confronti della pubblica amministra'.t,ione e dei soggetti piivati gestori di pubblici servizi. 

Alla luce di questi principi non può che emergere l'eccezionalità del ruolo della 

Commissione per l'accesso ai documenti amministrativi, che ha sinora costituito - con 

minima spesa per l'erario (i componenLi della Commissione non percepiscono alcun 

compenso) e a costo zero per gli interessati - una sede amministrativa giustiziale di 

impulso alla cultura e all'effettività non solo del diritto di accesso, ma anche delle 

silua'.t,ioni ad esso collègate quali la trasparenza e la Lutela dei dati personali. Essa svolge 

quindi un importante molo cli aderenza reale alla giustizia come valore costituzionale, 

attuando il principio della Costituzione che garantisce la tutela dei diritti e degli interessi 

legittimi contro gli atti della pubblica 

Da ultimo il legislatore è intervenulo considerevolmente ampliando l'ambito e la 

portata del dovere di trasparenY.a delle pubbliche amministrazioni. Si veda, il d.lgs. 27 

ottobre 2009 n. 150 e in parti.colare l'art. 11 che ha introdotto il piincipio della 

trasparenza organizzativa e, successivamente, il d.lgs. n. 33 del 2013 che ha abrogato il 

citato articolo 11, riprendendone i principi e ampliandone la portata, attraverso 

l'introduzione del cosiddetto " accesso civico", poi modificato ed ampliato daUa legge 

n.150 del 2015 e dal d.lgs. n.97 dcl 2016 15
• 

2.1 Il ricotso alla Commissione pet l'accesso ex art. 25, cotnma 4, L.241/90. 

Nei casi di djnjego, limitazione o differimento dell'accesso, i cittadini possono, 

enu·o trenta giorni dalla piena conoscenza del provvedimento impugnato o dalla 

forma7.ionc del silenzio rigetto sulla richiesta di accesso, presentare ricorso alla 

I i Per un approfoudimcnto sulla tcmatka vedi il Capitolo 11 cli <JLU;sta relazione 

25 

Deputati Senato del 

nrn !JMENTI - DOC. 

–    25    –



Commissione (oltre che al tribunale amministrativo regionale). Il procedimento è 

piuttosto snello e richiede un formalismo minimo. Esso deve, infatti, essere notificato ai 

controinteressati che possono presentare le proprie controdeduzioni entro 15 giorni (art. 

12, c. 2 <lei D.P.R. 12 aprile 2006, n. 184). In un breve periodo di tempo, pari a 30 giorni 

daJla presenta7.ione del ricorso stesso, la Commissione decide. Scaduti i termini senza 

una pronuncia della Commissione, il ricorso si intende respinto (cd . silenzio-rigetto). 

Sul punto, occorre segnalare come, nel corso di questi primi 10 anni di attività 

giustiziale, la Commissione si è sempre espressa nei confronti di tutti i ricorsi presentati e 

pertanto la fattispecie del 1;ilenzio rigetto non si è mai verificata. La snellezza del 

procedimento di decisione della Commissione per i ricorsi presentati dai cittadini ha 

comportato una forte riduzione del contenzioso in materia di accesso dinanzi ai TJ\ R. Di 

tale aspetto si tratterà più dettagliatamente nel capitolo 1 O di questa relazione dedicato 

alla descrizione degli effetti deflativi sul contenzioso giurisdizionale del ricorso 

amministrativo innanzi alla Commissione per l'accesso. Peraltro, la pubblicazione sul sito 

internet della Commissione accesso delle decisioni e dei pareri della Commissione per 

l'accesso ai documenti amministrativi costituisce un efficace strumento per diffondere il 

principio di trasparenza tra le amministrazioni e i cittadini. Le decisioni e i pareri infatti 

non soltanto costituiscono oggetto cli pubblicaYJoni specifiche, ma sono consultabiJi sul 

sito web del Governo: www.commissioneaccesso.it. 
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2.2 La procedura 

ln caso di diniego espresso o tacito, limitazione o differimento dell'accesso, i 

cittadini possono - eotro trenta giorni dalla piena conoscenza del provvedimento di 

<liniego o dalla formazione del si lenzio-rigetto sulla richiesta di accesso - presentare 

richiesta cli riesame dcl diniego alla Commissione per l'accesso ai documenti 

amministrativi, ai sensi dell'articolo 25, c01nma 4, della legge n . 241 del 1990. 

La procedura è molto snella, cd è interamente disciplinata dal citato articolo 25, e 

<lagli articoli 11 e 12 dèl D.P.R. 12 aprile 2006, n. 184. 

JI ricorso può essere proposto alla Commissione per l'accesso da parte 

dell'interessato avverso il diniego espresso o tacito dell'accesso, ovvero avverso il 

provvedimento di differimento d'accesso ed anche dal controinteressato all'accesso 

avverso le dctcrm1na7.ioni che consentono l'accesso ed è completamente gratuito e non 

richiede particolari formalismi. 

E' trasmesso mediante raccomandata o a mezzo telefax ovvero per via telematica alla 

Commissione per l'accesso ai documenti amrrùnisLrativi . Nel corso dell'anno 2013 16 si è 

verificato un forte incremento dell'utilizzo della PRC da parte dci cittadini per l'invio 

delle richieste di parere e dei ricorsi alla Commissione. 

li ricorso deve essere necessariamente notificato agli eventuali. controintcrcssati, a 

pena d'inaminissibilità, mediante i_nvio di copia con raccomandata con avviso di 

ricevimento, o per via tclcrnatka, a mezzo posta elettronica certificata. 

Deve essere presentato, a pena d'irricevibilità, neJ termine di trenta giorni dalla piena 

conoscenza dcl provvedimento impugnato o dalla formazione del silen'l.io-rigctto sulla 

rkhicsta d'accesso. 

I conLrointercssati al ri corso, nel termine di quindici g1orn1 dall'avvenuta 

comumcaz1one, possono presentare, alla Commissione per l'accesso, le loro 

controdcduzioni 17
• 

16 Con1 e si è visto nd rnpìtolu 2 - L'igurn 8. 
17 Ai .,ensi dell 'articolo 12, c. 2 dcl D.P.R. 12 april e 2006, n. 'J 84. 
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Nel termine di 30 giornj dalla presentazione del ncorso, la Commissione deve 

emettere la propria decisione. Scaduti i tcrmjni senza una pronuncia della Commissione, 

il ricorso sj intende respinto. Al riguardo, si segnala che la Commissione sj è, sfilo ad 

oggi, sempre pronunciata espressamente, su tutti i ricorsi presentati e che mai ha fatto 

formare il silenzio-rigetto per inutile decorso del tempo. 

Gli elementi caratteristici deD'iter procedurale sono qui di segillto riportati. 

ln particolare, la Commissione per l'accesso: 

1) dichiara irricevibile il ricorso proposto tardivamente: 

- presentato oltre il termini di ttcnta giorni dal diniego dell'accesso, espresso o 

tacito; 

2) dichiara inammissibile il ricorso: 

proposto da soggetto non legittjmato o comunque ptivo dcll'intetcssc 

previsto dall'art. 22, comma 1, lettera b), della legge n.241 del 1990 (per 

interessati si intendono tutti i soggetti privati, compresi quelli portatori cli 

inLeressi pubblici o diffusi, che abbiano un interesse diretto, concreto ed attuale, 

corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al 

documento al quale è chiesto l'accesso); 

- privo dei requisiti di cui al conm1a 3 dell'articolo 12 del D.P.R. 184 dcl 2006 

(generalità dc11'icorrcnte; sommaria esposizione dei fatti e dell'interesse al 

ricorso; indica7.ione dell'indirizzo al quale far pervenire, anche per via telematica, 

le decisioni della Commissione) 
-

- privo degli eventuali allegati indicati al conuna 4 dello stesso articolo 12 

(provvedimento di diniego d'accesso impugnato, salvo il caso di impugna?.ione 

dl silenzio rigetto; r1cevute dell'avvenuta notifica con spediY.ione con 

raccomandata con aVVlso di ricevimento, di copia del ncorso at 

controinteressati all'accesso, ove individuau già in sede di presenta7.ione della 

richiesta di accesso o comunque individuabili da parte del ricorrente al momento 

della del ricorso); 
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- per incompetenza, quanto ha ad oggetto richieste di riesmne cli dinieghi dj 

accesso degli enti locali, negli ambiti territoriali in cui è presente il difensore 

ci\Tico, almeno a livello regionale, o richieste cli riesame di diniego di accesso 

c1v1co ai sensi dcl d.lgs. n. 33 del 2013 che esulano dalla competenza della 

Commissione per espressa prcv.isione di legge (dal cl.lgs. 33/2013, come 

modificato dal cl.lgs. n.87 dcl 2016 è prevista per tali gravami unicamente la 

competenza dcl difensore civico, in sede amministrativa e del T AR in sede 

giurisdizionale); 

3) dichiara il ricorso i1nprocedibile per cessata n1ateria del contendere tra le parti, 

ove tale evento si sia verificato (ad esempio per rinuncia ricorso o per consentito 

accesso da parte dell'amministrazione resisten te); 

4) esamina nel merito e decide il ricorso, accogliendolo o rigettandolo, 1n og111 

altro caso . 

Va segnalato che la decisione di irricevibilità o di inammissibilità del ricorso non 

preclude affatto la facoltà di riproporre la richiesta cli accesso e quella di proporre il 

ricorso alla Commissione avverso le nuove determinazioni o il nuovo comportamento 

dcl soggetto che detiene il documento. 

2.3 Le decisioni della Com1nissione 

/\i sensi deJJ'articolo 12, del D.P.IZ. n. 164 del 2006, la Commissione per l'accesso: 

a) dichiara irricevibile il ricorso proposto tardivamente; h) dichiara inammissibile il 

ricorso proposto da soggeLto non legittimato o comunque privo dell'interesse previsto 

cl;;ùl'articolo 22, comma 1, lettera b), della legge; t) dichiara inammissibile il .ricorso privo 

dci requisiti di cui al comma 3 o deglj evenLuali allegati indicati al comma 4; d) esamina e 

decide nd merito il r icorso in og1ù altro caso. 

Lo stesso articolo 12 stabilisce che la decisione di irricevibilità o di inammissibilità 

del ricorso non preclude la facoltà di 1·iproporre la richiesta cl'àccesso e quella di 
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proporre il ncorso alla Commissione avverso le nuove determinazioni o il nuovo 

comportamento del soggetto che detiene il documento. 

Oltre ai casi di irricevibilità e inammissibilità sopra descritti, la Commissione per 

l'accesso dichiara il ricorso improcedibile, per cessazione della materia del contendere, 

nei casi in cui l'amministrazione abbia concesso l'accesso. Come mostreranno i daci che 

verranno illustrati nel dettaglio nei seguenti paragrafi di questa relazione, la percentuale 

di ricorsi per i quali è stata dichiarata la cessata 1nateria dcl contendere nel 2015 è 

stata pari al 12,1% (nel 2014 era pari al 12,4%, in aumento rispetto all'anno 2013 in cui 

era stata pari al 10,9%, a fronte di un valore pari al 9,8% registrato nel 2012). Tale dato 

rivela che le amministrazioni resistenti, sempi·e più spesso, consentono l'accesso ai 

cittadini, senza neanche attendere la decisione della Commissione per l'accesso, 

tendendo disponibili i documenti chiesti, nelle more della Lrattazione del ricorso. 

Inoltre, in caso di decisioni di accoglitnento, la maggior parte delle 

atntninistrazioni concede l'accesso, pur essendo consentita daJL'at"ticolo 25, 

cornma4 della legge n. 241del1990 la conferma motivata del diniego, entro trenta 

giorni dalla decisione della Conunissione. Ciò non può che essere interpretato come 

una prova dcl fatto che, pur in assenza di poteri coercitivi, l'attività giLLstiz.iale della 

Commissione esercita un'efficace mora! st1asion nei confronti delle amministrazioni, che 

-sono incentivate a consentire l'accesso 18
• 

In particolare 

2.4 Gli effetti della decisione favorevole - La carenza di poteri coercitivi e/ o 

sanzionatori in capo alla Commissione in caso di inadctnpicnza o inerzia 

dell' Anuninistrazione resistente. 

ln caso di accoglimento dcl 1·icorso da parte della Commissione per l'accesso, ai 

sensi dcl combinato rusposto d_j cui agli articoli 25, comma 4, della legge n. 241 del 1990 

e 12, comma 9 del D.P.R. n. 184 del 2006, grava suU'amministrazione resistente l'onere 

rn Per il dettaglio clcgli esi ti clei uçorsi all a Con1111issione per l'accesso nel 20 15 vedi la figura 5. 
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del riesame del diniegc>, entro il termine di trenta giorni dal ricevimento della decisione, 

nei sensi e nei limiti incLicati nella decisione stessa. /\Ll'esito dcl riesame, 

l'Amministrazione che ha adottato il provvedimento di diniego d'accesso (tacito o 

espresso) impugnato potrà emanare l'eventuale provvedimento confermativo motivato. 

Secondo costante orientamento della giurisprudenza del Consiglio cli Stato, la 

motiva7.ione a sostegno della conferma del diniego d'accesso non può, cornungue, essere 

meramente conferrnativa dell'atto impugnato, ma deve dare conto in modo esplicito 

delle argomentazioni logico-giuridiche su cui s1 fonda il superamento deJlc 

argomentazioni contenute nella decisione favorevole della Commissione per l'accesso. 

Qualora l'amministrazione resistente non emani il provvedimento motivato, 

confermativo del diniego, entro trenta giNni dal rkevimento della commucazione della 

Commissione per l'accesso, sc1111xc ai sensi dell'artkolo 25, comma 4, della citata legge, 

l'accesso è consentito. 

L'eventuale silenzio dell'amminisLrazione acquista dunque valore di silenzio assenso 

e l'accesso ai documenti non potrà più essere impedito. 

Tuttavia, in caso d'inadempienza da parte dell'ammi11Ìstrazione, la Commissione 

per l'accesso è sfornita di efficaci poteri coercitivi e per ottenere l'ottemperanza 

all'obbligo di concedere l'accesso. li .ricorrente si dovrà quindi necessariamente rivolgere 

al TAR. Sul problema dell'inottemperanza clcll'amn1inistrazione a fronte della decisione 

della Commissione che abbia riconosciuto il diritto cli accesso agli atti si è più volte 

pronunciata la Commissione per l'accesso nel corso degli anni. Anche nel 2014, come 

negli anni precedenti, ha sempre deciso confermando il difetto di poteri ordinatori in 

capo alla Commissione ed indicando la competenza specifica del giudice ammÌ11Ìstrativo. 

ln particolare, la Commissione ha ribadito che: in caso di perdurante ritardo 

clell'ammÌ11Ìstrazione nel concedere l'accesso, pur lopo una decisione favorevole al 

cittadi110 in sede di ricorso, la Commissione - neLJ?eserdzio dclJa propria attività 

consultiva o giustiziale - non può obbligare l'amministrazione, difettando in capo alla 

prima poteri ordinatori nei confronti della p.a. (cx art. 25 L. n 241/90), fatta salva 
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l'eventuale possibilità dcl cittadino di adire iJ competenle Giudice amministrativo, dotaLo 

di poteri coercitivi per dare aLLuazione concreta al diritto di accesso. 

In proposito, la Commissione sottolinea che tale carenza di poteri, di faLto, in molti 

casi, finisce con l'inficiare la piena efficacia dello strumento di tutela amministrativa, 

costringendo il cittadino, per ottenere l'accesso a doversi comuoquc rivolgere all'autorità 

giurisdizionale. 

La Commissione per l'accesso, come ha già avuto modo di segnalare nelle 

relazioni al Parlamento per gli anni precedenti, ritiene, pertanto, opportuno, 

nell'ambito dell'esercizio dei propri poted di impulso attribuiti ai sensi 

dell'articolo 27 della legge n, 241del1990, sollecitare un intervento del legislatore 

atto a dotarla dei necessari poteri coercitivi, sostitutivi o sanzionatori, utili ad 

ottenere dalle atnministrazioni inadempienti l'effettivo accesso alla 

documentazione richiesta, in caso di accoglimento dei ricorsi, anche al fine di 

potenziare ulteriormente la deflazione19 dcl contenzioso dinanzi ai Tat in materia 

d'accesso ai documenti anuninistrativi, con conseguente, connesso ulteriore 

risparmio di risorse finamdarie per l'erario. 

Occorre in proposito evidenziare che la legge delega n. 124 dcl 2015 e il 

conseguente decreto delegato d.lgs. n. 97 del 2016, hanno introdotto nuovi principi in 

rn.ateria di accesso civico, inteso come diritto ad una accessibilità allargata da parte di 

tutti i cittadini non solo ai documenti e ai dati oggetto di pubblicazione obbligatoria ma 

anche a tutte le informazioni, i dati e i donu11enti in possesso dell'amministrazione non 

rientranti negli obblighi di pLtbblicazione e a prescindere dalla titolarità di un .specifico 

interesse differenziato in capo al rich.ieclente, purché la conoscenza di tali dati non 

determini pregiudizio per uno degli interessi superiori dello Stato elencati, all'articolo 5 

dcl citato d.lgs. n. 97 del 2016, come cause di esclusione dall'accesso civico allargato e 

fatta salva la facoltà dei soggetti controintercssati all'accesso - cui l'amministrazione è 

tenuta a notificare le richieste di accesso civico generalizzato - di opporsi a tutela del 

proprio diritto alla .riservatezza .ln tale ultimo caso l'amministraz.ionc che det.icne i dati o i 

19 Per i dati sugli effetti <ldlattivi dcll'atLiviLa g i11stiiiale svolta nel 20 14 dalla ( per l'accesso. vedi i1 cnpi to lo 11, figu re 40 e 41 . 
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