


LA NUOVA LEGGE SUL DIRITTO DI ACCESSO
 
AI DOCUMENTI AMMINISTRATIVI
 

La «Rassegna degli Archivi di Stato» ha già pubblicato integralmente 
sul n. 1-2/1990 il testo della legge 7 agosto 1990, n. 241 «Nuove norme in 
materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documen­
ti amministrativi». Con queste note si ritorna sull'argomento, sia per forni­
re alcuni strumenti di lettura della legge, sia per sottolineare le conseguenze 
che essa potrà comportare per gli Archivi. 

La L 241/ 1990 introduce importanti elementi di riforma della pubblica 
amministrazione (partecipazione al procedimento amministrativo, diritto di 
accesso, individuazione del responsabile del procedimento, misure per la sem­
plificazione amministrativa, ecc.), alcuni dei quali immediatamente opera­
tivi, mentre altri necessitano per essere attuati di un intervento regolamen­
tare da parte del governo, che, nonostante i tempi previsti dalla legge, deve 
essere ancora portato a compimento. 

Ma non è solo questo l'ostacolo che si oppone alla sua piena attuazio­
ne. Per operare in ·modo ottimale essa necessiterebbe di una pubblica am­
ministrazione moderna ed efficiente, dotata di personale qualificato ed ag­
giornato, di archivi ordinati e facilmente accessibili, di un alto grado di au­
tomazione delle informazioni, ecc.; la mancanza di tali presupposti è enfa­
tizzata dai detrattori della legge per sostenerne l'inapplicabilità. Tale rilie­
vo non è del tutto privo di fondamento; ma proprio in ciò sta uno degli 
obiettivi della legge: indurre la pubblica amministrazione ad un processo 
di riforma e di riorganizzazione del lavoro e delle procedure. 

Un onere complesso, una parte fondamentale del quale dovranno as­
sumersi il governo ed il legislatore, ma che la legge assegna in diversa misu­
ra a tutti i quadri dell' amministrazione, cui attribuisce la responsabilità dei 
procedimenti. 

I funzionari pubblici, per altro, saranno anche i primi beneficiari di 
una corretta e solerte applicazione della legge, non foss'altro perché essi stessi 
destinatari di numerosi procedimenti amministrativi (concorsi, ricostruzio­
ni di carriera, collocamento a riposo, provvedimenti disciplinari, ecc.); ai 
sensi della l. 241/1990 gli interessati dovranno essere informati di quale uf­
ficio e di quale funzionario stia trattando la propria pratica ed in quanto 
tempo essa debba essere conclusa: se si pensa a quali difficoltà si siano fino 
ad oggi incontrate nel seguire l'andamento di una pratica, si capisce come 
già questa semplice innovazione costituisca una importante novità. 

Gli archivisti, poi, hanno un altro specifico motivo professionale per 
interessarsi alla legge. Essa infatti finalmente regolamenta in modo organi­
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co il diritto di accesso ai documenti della pubblica amministrazione. È bene 
però chiarire subito che la legge riguarda gli archivi correnti, non quelli sto­
rici (di essi nella legge e nel dibattito che l'ha preceduta non vi è pratica­
mente traccia). Ciò non di meno una legge che fa della pubblicità uno dei 
criteri di governo della pubblica amministrazione, potrà certo avere conse­
guenze anche nelle sale di studio. Come si coordinino, per altro, la l. 
241/1990 e la legge sugli archivi non è di immediata comprensione ed è pro­
babile che sull' accesso, cosi come su numerosi altri aspetti dcl1a legge, si 
porranno seri problemi interpretativi. 

Solo il consolidarsi di una giurisprudenza in materia potrà sciogliere 
molti dubbi; intanto si va sviluppando un vivace dibattito interpretativo tra 
gli operatori chiamati ad applicarla c tra i giuristi. Fra questi ultimi vi è una­
nime soddisfazione per il varo, dopo un travaglio pluridecennale, di una 
riforma del procedimento amministrativo, anche se naturalmente non man­
cano rilievi critici al1a sua formulazione. Lo stesso Mario Nigro, cui si deve 
l'originario disegno di legge, ha avuto toni severi nei confronti della confi­
gurazione definitiva che esso ha assunto I. 

Giuristi e amministratori hanno lavorato insieme in una commissione 
di studio costituita presso la Presidenza del consiglio dei ministri, presiedu­
ta da Sabino Cassese, con il compito di seguire la fase iniziale di attuazione 
della legge e di predisporre i regolamenti di esecuzione2 . 

Nel leggere queste note bisognerà dunque tener presente che esse de­
scrivono un quadro ancora provvisorio, essendo state redatte in una fase 
in cui mancano ancora molti strumenti attuativi; solo l'emanazione dei pre­
detti regolamenti, che si promette imminente, delineerà un quadro più com­
piuto. 

Di riforma del procedimento amministrativo in Italia si parlava da molto 
tempo. Nel 1944 Bonomi creò una Commissione per la riforma dell'ammi­
nistrazione (Commissione Forti), cui lo stesso presidente dci Consiglio de­
mandò esplicitamente, fra l'altro, il compito di elaborare uno schema di 
riforma del procedimento amministrativ03• 

Nel parlamento repubblicano si susseguirono una serie di proposte di 
legge in materia, che a volte riuscirono ad ottenere l'approvazione di lIna 
delle Camere, senza però mai arrivare a concludere l'iter parlamentare. Co-

M. NlliRO, Il procedimento amministrativo fra inerzia legislativa e trl/.~J()rll/az.ioni del­
l'amministrazione (a proposito di un recente disegno di legge), in ((Diritto procèssuale ammi­
nistrativo», VIl (1989), pp. 5-24. 

2 Sui lavori della Commissione si veda la Relazione sull 'at/l/(/:::ione del/a legge 7 agosto 
1990, n. 241, recante «nuove norme in materia di procedimellto wnll/inistrativo e di dirirro 
di accesso ai documenti amministrativi», presentata dal,V!inistro per la funzione pl/!J!J/ica (Ga­
spari), Atti parlamentari [d'ora in poi AP], Camera dei deputati, legislatura X, j)oclIlIIl!nti, 
XXVII, Il. 7. Come ~ì vedrà più avanti (dr. p. 347 e nota 53), il governo ha però operato 
in modo difforme dalle linee indicate dalla Commissione Cassese. 

3 D. RESTA, La riforma del procedimento amministrativo presllpposto fondall/entale per 
il mutamento del rapporto ciftadini / Puhblica .. Imministrazione, in ((Rivista amministrativa 
ddla Repubblica italiana», CXLI (1990), p. 1135. 

l 
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sì nella seconda legislatura si ebbe una proposta di legge presentata dall'ono 
De Francesco (Atto Camera [d'ora innanzi ACL 1459); nella terza, quarta 
e quinta le proposte presentate dali' ono Lucifredi (rispettivamente AC 1951, 
AC 81 e AC 508) e, nella sesta, quella presentata dall'ono Galloni (AC 1887). 
Durante l'ottava legislatura, invece, il Senato discusse il Rapporto sui prin­
cipali problemi dell'amministrazione dello Stato, presentato dal ministro per 
la funzione pubblica, Massimo Severo Giannini, ed approvò un ordine del 
giorno in cui si sottolineava l'esigenza di una riforma del procedimento 
amministrativo4• 

Durante la nona legislatura il governo Craxi istituì una commissione 
di studio, coordinata da Massimo Severo Giannini, articolata in tre sotto­
commissioni (presiedute da Renato Laschena, Mario Nigro e Sabino Casse­
se), aventi il compito di approfondire le tematiche relative, rispettivamen­
te, alla giustizia amministrativa, ai procedimenti amministrativi ed alla de­
legificazione. 

Le proposte della Commissione Nigro in materia di disciplina del pro­
cedimento amministrativo confluiscono in un disegno di legge (AC 4504), 
che recepiva anche i rilievi espressi da un apposito parere emesso dal Consi­
glio di Stato (19 febbraio 1987). 

Finalmente durante la decima legislatura il disegno di legge presentato 
dal governo Goria (AC 1913), che riprendeva quasi integralmente il prece­
dente disegno di legge, giunse in porto, divenendo, appunto, la 1. 241/19905• 

Vediamo ora, in estrema sintesi, i contenuti della legge6. 

4 Una utile sintesi di queste vicende è presentata in La legge 7 agosto 1990, n. 241, «Nuo­
ve norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti am­
ministrativi»: contenuti, precedenti legislativi e profili applicativi, a cura della Camera dei de­
putati, Servizio studi, Ufficio ricerche e documentazione in materia istituzionale, Roma 1991, 
pp. 12-15 (Documentazione per le commissioni parlamentari, 5522). 

5 La legge è stata approvata in sede deliberante dalla Commissione affari costituzionali 
della Camera H21 mar. 1990, favorevoli tutti i gruppi con l'astensione del MSI-Oestra nazio­
nale ed il voto contrario del Gruppo verde (motivato dal mancato accoglimento degli emenda­
menti presentati relativi al diritto di accesso ai documenti amministrativi) e dalla Commissio­
ne affari costituzionali del Senato il 31 luglio 1990, con la sola astensione del seno Boato. 

6 Ad un anno e mezzo dalla sua uscita, la l. 2-l1 / 1990 vanta già una bibliografia molto 
vasta. Numerose riviste, specialistiche e non, le hanno dedicato note illustrative; si vedano ad 
esempio: L. CAVALLARO, Procedimento amministrativo e partecipazione del privato nella legge 
7 agosto 1990, n. 241, in «Rivista amministrativa della Repubblica italiana», CXUI (1991), 
pp. 1192-1207; A. CLAUDIONE, La legge 7 agosto 1990, n. 241 sul procedimento amministra­
tivo nel quadro delle riforme della Pubblica Amministrazione, in «Amministrazione e politi­
ca», XXIV (1990), 6, pp. 49-62; R. FRANCAVIl.LA, Brevi considerazioni sulla legge 7 agosto 
1990, n. 241 «Nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso 
ai documenti amministrativi», in «11 Foro amministrativo», LXVI (1990), pp. 2997-3011; 
V. PARISIO, Tutela dei valori ambientali, paesaggistico-territoriali e semplijicazione dell'azione 
amministrativa alla luce della legge 7 agosto 1990, n. 241, in «Rivista amministrativa della 
Repubblica italiana», CXLII (1991), pp. 1181-1191; E. PICOZZA, Finallllente la legge sul pro­
cedimento amministrativo e sul diritto di accesso ai documenti amministrativi, in (dI Corriere 
giuridico», VII (1990), pp. 1045-\051; P. SANGIOROIO, A vvio della dLçciplina del procedimen­
to amministrativo, in «Rivista amministrativa della Repubblica italiana», CXLlI (1991), 
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Capo I. Principi. - In ottemperanza ai principi costituzionali, l'art. l af­
ferma che l'attività amministrativa deve essere retta da criteri di economici­
tà, di efficacia e di pubblicità e ribadisce I:he la pubblica amministrazione 
non può aggravare il procedimento se non per straordinarie e motivate esi­
genze imposte dallo svolgimento dell'istruttoria. Si afferma poi (artt. 3 e 4) 
che ogni procedimento amministrativo deve essere concluso con un provve­
dimento espresso e motivato e che «in ogni atto notificato al des[Ìnatario de­
vono essere indicati il termine e l'autorità cui è possibile ricorrere». 

Inoltre le pubbliche amministrazioni devono determinare per ciascun 
tipo di procedimento «il termine in cui esso deve concludersi; in assenza 
di tali determinazioni, il termine è fissato .scnz'altro in 30 giorni»7. Quan­
to ad eventuali inadempienze, bisogna tener presente la L 86/1990, che mo­
difica l'art. 328 del codice penale, in base alla quale è stabilito che il pubbli­
co ufficiale o incaricato di pubblico servizio «che entro trenta giorni dalla 
richiesta di chi vi ahbia interesse non compie l'atto del suo ufficio e non 

pp. 1208-1214; E. SESSA, Nuove nonne in materta di procedimento wnministmtivo e di dirit­
to di accesso ai documenti amministrativi, in «Rivista amministrativa della Repubblica italia­
na», CXLI (1990), pp. 1552-1559; A.L\B:\KK1NI, ' lPPllllti sulla portata eri i criteri applicativi 
della legge 7 agosto 1990, n. 241 «Nuove norme in /IIateria di prucedimento allllllillistrat/l'O 
e di diritlo di accesso ai documenti amministrativi», in «Comuni d'I talia», X'< VIII (1991), 
I, pp. 65-76. La «Nuova Rassegna di legislazi()(lc, L!ottrina e giurisprudenza» nel 1991 ha de­
dicato ampio spazio ad interventi sulla kgge in parola. Ne ha trattato diffusamente anche VIN~ 

C'ENZO CEKULLl IKELLI, Corso di diritto llllllllinisrrlltivo, l'orino, Giappichclli, 199 L 
Di recente sono anche usciti alcuni manuali iJJllStrativi della legge: Cì~ CORSO - F. ftRE­

SI, Procedimento all7lninis·trativo e accesso ai r!ocllInellli: commento alla legge 7 (I.f!.osto 1990, 
n. 241, Rimini, Maggioli, 1991, che pubhlica in appcndice, oltre al testo della legge, le princi­
pali norme richiamate e circolari applicative; G. LUI'ONE, Nuovo rapporto pubblica ammini­
strazione/cittadino: legge 7 agosto 1990. n. 241, Napoli, Edizioni scientifiche italiane, 1991 
(Strumenti, 4); Procedimento amministrativo e diritto di accesso (Ii documertti (legge 7 agosto 
1990, n. 241), Milano, Giuffrè, 1991 (Le Icggl commentatc, JH). Te,li L!i legge e circolari appli­
cative sono anche comparsi sulla stampa pt:riodica; ,i vedano aL! esempio: Cambiano i rtlfJjJor­
ti tra cìlladino e P.A., supplemento al « Notiziario INe ;\», VIl (\\)90), 12 e La legge 241/1990: 
quali conseguenze innovative sull'organizzazione del lavoro pubblico e nella contralla:;;ione 
sindacale, supplemento a «Nuova Rassegna sindacale» '<XXV Il (1991), 18, che, 01 tre ai mate­
riali suindicati, pubblica gli atti del convegno omonimo, organilZato dal Dipartimento pubbli­
ca amministrazione - CGIL (Roma, 24 gennaio 1(91). Gli atti della indagine conoscitiva sul­
j'attuazione della legge 7 agosto 1990, n. 241, effettuata dalla Commissione affari costitLIzio­
nali della Camera nell 'inverno del 1991, oltre chc negli Atli parlamentari ~ono anche pubblica­
ti, assieme ai materiali summenzionati, in un recente volllllletto clelia PresiclerlL3 ciel Consiglio 
dei ministri, NlIove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso 
ai documenti amministrativi. Legge 7 (J!?osto 1990, n. 241, Roma, Presiclenla del Consiglio 
clei ministri, s.d. (Collana di testi e documenti. Dipartimento per l'informazione e l'cditoria, 
6). Si segnalano, infine, gli atti di un convegno sul tcma organizzato dall'Università cii Peru­
gia: Procedimento amministrativo e diritto di accesso (Ieg!?e 7 agosto 1990, 1/. 24/), Napoli, 
Edizioni scientifiche italiane, 1991 (Università degli Studi di Perugia. Pubblicazioni della fa­
coltà di giurisprudenza). 

7 Con la circolare n. 60325.7/463 ciel 7 gen. 1991 illl1inistro per la funzione pubblica 
ha invitato tutti i ministeri a formulare proposte concrete per la dcrinizione dei termini per 
la conclusione dei procedimenti. Sull'obbligo L!i cunclusione ,i vccla la circolare dellneclesimo 
ministro, n. 60397.7/463, dell'8 gen. 1991. 
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risponde per esporre le ragioni del suo ritardo» sia punibile con la reclusio­
ne fino ad un anno o con la multa fino a due milioni8• 

Per quanto riguarda l'individuazione dei termini di conclusione del 
procedimento, si sono registrate in fase applicativa due linee: da una parte 
chi intendeva si dovesse, in sostanza, fotografare l'esistente e da un'altra 
chi reputava, invece, si dovessero indicare dei termini ottimali o, comun­
que, dei termini che fossero da stimolo, per le amministrazioni, ad uno 
sveltimento delle procedure. A tutt'oggi (marzo 1992) solo alcune ammini­
strazioni hanno provveduto ad individuare tali termini, e sembra che la 
linea seguita sia la prima, che mette maggiormente al riparo da sanzioni 
per inadempienze. Bisogna osservare, comunque, come anche semplice­
mente «fotografare l'esistente» nelle pubbliche amministrazioni sia un' o­
perazione né semplice né indolore: si tratta infatti di censire tutti i procedi­
menti di competenza e ri;evarne i tempi di attuazione a livello nazionale; 
il tutto, poi, deve essere «messo nero su bianco» e pubblicato. Ora, se 
indicare tempi abbondanti può essere uno strumento di autotutela dell'am­
ministrazione, espone anche ad un giudizio pubblico non lusinghiero. Si 
pensi che da un censimento dei procedimenti del Ministero di grazia e giu­
stizia (che peraltro non ha ancora pubblicato il proprio regolamento) ri­
sultano occorrenti ben 13 anni e l mese per la liquidazione dell'equo in­
dennizzo del personale dell'Ufficio notifiche esecuzioni protesti (UNEP). 
Questo dato, se confermato, costituirebbe probabilmente un record nega­
tivo; comunque la linea di tendenza che emerge dai regolamenti finora ema­
nati è quella di contemplare tempi più che cospicui. Per il Ministero dell'a­
gricoltura e foreste il massimo è costituito dall'espletamento del concorso 
per direttore o direttore di sezione degli Istituti di ricerca sperimentale agri­
cola (IRSA), con 2.300 giorni, seguito dal riscatto servizio preruolo e studi 
universitari (1.500 giorni)9. Più contenuti i tempi del Ministero del lavoro 
e della previdenza sociale, che oscillano di norma tra i 3 e i 6 mesi, con 
un massimo di 7 mesPo; l anno è il tempo massimo registrato dall' INPS, 

8 Legge 26 aprile 1990, n. 86 «Modifiche in tema di delitti dei pubblici ufficiali con­
tro la pubblica amministrazione», art. 16. A tale proposito si veda anche la circolare del 
ministro per la funzione pubblica 4 dico 1990, n. 58245.7/464, «Art. I della legge 26 aprile 
1990, n. 86, concernente i reati di rifiuto di atti di ufficio o di omissione», pubblicata 'mila 
«Gazzetta ufficiale» [d'ora in poi G.U.] n. 290 del 13 dico 199{). 

9 Ministero dell'agricoltura e c1elle foreste, decreto 2 ago. 1991, «Disposizioni di at­
tuazione della legge 7 agosto 1990, n. 241, recante nuove norme in materia di rrocedimento 
amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi», in G. U. n. 210, del 7 
seI. 1991, modificato dal decreto 12 seI. 1991, «Sostituzione delle tabelle allegate al decreto 
ministeriale 2 agosto 1991, che detta disposizioni di attuazione della legge 7 agosto 1990, 
n. 241, recante nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di acces­
so ai documenti amministrativi», in G.U. n. 216, del 14 set. 1991. 

lO Ministero del lavoro e della previdenza sociale, decreto 23 mago 1991, «Disposizio­
ni di attuazione dell'art. 2, secondo comma, clelia legge 7 agosto 1990, n. 241, recante nuove 
norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti ammi­
nistrativi», in G.U. n. 133, dell'8 giu. 1991. 
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che indica in 120 giorni i termini per la liquidazione delle pensioni di vec­
chiaia e di anzianità ll . 

Nel Ministero per i beni culturali è ancora in corso la rilevazìone, men­
tre si può segnalare l'elaborato di un gruppo di lavoro ad hoc elci i\linistero 
dell'interno, che prevede 60 giorni per le autorizzazioni alla consultazione 
di documenti riservati rilasciate dall' Ispettor~lto per i servizi arehivi,stici 12. 

A questo proposito occorre ancora osservare come il Consiglio di Sta­
to, nel parere recentemente espresso in merito al regolamento dci Ministero 
dell'interno, abbia definito inammissibili i tempi particolarmente lunghi in­
dicati dalle amministrazioni per alcuni procedimenti (ad esempio 1.ROO giorni 
per il certificato per la prevenzione degli incendi rilasciato dal Ministero del­
l'interno). «Non sembra assolutamente tollerabile» ha inoltre osservato li 
Consiglio «che per lo stesso tipo di procedimento sìano previsti termini dif­
ferenziati, non solo tra le varie amministrazioni ma addirittura nell'ambito 
della stessa amministrazione»; a causare l'indignazione del Consiglio sono 
stati casi quali la liquidazione dell'equo indennizzo, per la quale occorrono 
1.665 giorni alla Direzione generale della protezione civile e S.fO alla Dire­
zione generale dell'amministrazione civile ll . 

Capo li. Responsabile del procedimento. - Oltre ai termini di espleta­
mento, per ciascun procedimento le pubbliche amministraLioni dcvono de­
terminare «l'unità organizzativa responsabile dell'istruttoria c di ogni altro 
adempimento procedimcntale, nonché dell'ado/ione elel provvedimento ri­
naie» (art. 4). Per ogni singolo procedimento, inoltre, deve esserc designa­
to il funzionario responsabile che, in alternativa, è idcnrificato L'on il 1'1111­
zionario responsabile dell'unità organizzativa. Il nome dci fl\117ioll~Hio re­
sponsabile, nonché quello dell'ufficio competente, devono (.'ssere cOlJ1uni­
cati ai destinatari del procedimento, 

Anche su questo punto si registrano di!lorrnitù di interpret;.lliolle: men­
tre la circolare interpretativa del mini"tro per la runliolle pubbliL'al-l rro­
pone di individuare tanti responsabili quante sono le fasi del proL'eui-

Il INPS, «Regolamento di attua/iune dt:lla ki!gè 7 ;\g().'to l ()l)O , Il. 2~li', ;\pprovalo dal 
Consiglio di amministrillionc con dclilJera/iol1c Il,1() lkl1() 1I1aggio 1'-)91. 

12 Procedimenli a/l/fflitl/stmtivi relalil'i ari iiI/i di 1'{)1fl!)('/L'n;,a riel\lil/i)leW dell'il/­

lerno, lesto elabor<1to da una COIIlnli'ì'ii(H1è di ,t!ldio del \liniqC!o ddl'inlclllo, \cdi !lli al 
legati :1 AP, Camera dei deputali, kgi.,latura .'\, IlIda.!~iJli U)//()scilil'e (' r!oC!IIIl('l!la::io!/(' le­
~islativa, Commissione l, Indagini' cO!losciliva \liI/'alll/u::irme r!el/a legge ì !I;~o\lo jl)I)(), 

Il. 241 «Nlluve I/urme illlrla/eria di pfocer!illll'll/O (1/I/IIIltlislmli,'o e di diril/o di 'Innso :Ii do 
c/IIl1ellti Illrlminislrrtlivi», Il. J, Secluta cii IlIer,:olcJì 2.1 genllaio I()l)I (lIIini"lfl) dcll'ill[lTllO, 

ono Scotti). 
I, Consigliu di Stato, aJunarll<l gCllèralc lklU gellllaio 1992, !){/rere 111//0 sc/n'lI/ll tli 

decreto del 111 in ist fO de/l' IlItertlo concernente rC.l',Ollllllel/ I() di ('\('clI~~i()n(' dC,I! li 111/ ico/i 2 (' I (h'//o 
legge n. 241 del 11)90. 

Il '';1\] r,:spolIsabile del proceJimentu il mirli·,tm per Iii 1'lJnLic'llc plJiJlJli~"\ ila ,'Ill<llla(() 

!:I circularc 5 diI.'. \1)1)0, Il. ~RJ07.7/il(J3, pllbllliclia ',ILlla (il!. Il. 296, ,!l'I ',O dico 1')<)0. 
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mento, la Commissione Cassese ritiene che il responsabile debba essere 
unico. 

Si osserva, infatti, che l'interpretazione ministeriale vanificherebbe la 
portata innovativa della norma, che consisterebbe proprio nella costituzio­
ne di una autorità-guida che segua il procedimento dalla nascita alla con­
clusione, assicurando la saldatura fra una fase e l'altra e costituendo un punto 
di riferimento per il cittadino l5 • 

Il problema è strettamente connesso con quello della individuazione dei 
tempi dei procedimenti. Secondo la linea suggerita tanto dalla Commissio­
ne Cassese quanto dal Consiglio di Stato, anche quando intervengano più 
uffici o amministrazioni, i tempi di conclusione di un procedimento debbo­
no essere calcolati complessivamente e non distinti fase per fase. «A secon­
da dei casi, l'amministrazione procedente [può) essere individuata nell'am­
ministrazione presso la quale si svolgono la maggior parte degli adempimenti 
procedimentali, ovvero nell'autorità che adotta il provvedimento finale»16. 
All'amministrazione procedente, dunque, spetterebbe l'onere di individua­
re i tempi complessivi di conclusione dei procedimenti (rilevando i tempi 
che le altre amministrazioni si son date, per le fasi di propria competenza) 
ed al responsabile quello di rispettarli e farli rispettare, anche se nel proce­
dimento intervengano altri uffici o amministrazioni. 

Del tutto divergente è invece la linea seguita dal Ministero del lavoro, 
che nel citato decreto ministeriale di attuazione dell'art. 2, afferma esplici­
tamente che esso «non può fissare nei procedimenti che coinvolgono più am­
ministrazioni la durata delle fasi procedimentali di queste ultime» e che quindi 
i termini fissati per la conclusione dei procedimenti devono considerarsi so­
spesi durante gli adempimenti procedimentali di altre amministrazioni. 

Nel senso di una più precisa identificazione di responsabilità nella pub­
blica amministrazione andava anche una circolare del ministro per la fun­
zione pubblica Remo Gaspari del 1989, che prevedeva che i funzionari in­
caricati dell'espletamento delle pratiche apponessero sul fascicolo nome e 
cognome e gli estremi cronologici della pratica, e invitava le amministrazio­
ni a dotare tutti i dipendenti di un tesserino di identificazione 17 • 

Capo III. Partecipazione al procedimento amministrativo. - L'avvio 
di ogni procedimento, salvo che non sussistano particolari ragioni di celeri­

15 La Commissione Cassese ritiene giustificabili diversi responsabili solo nel caso di pro­
cedimento in cui intervengano con competenza non consultiva «soggetti con autonomia costi­
tuzionalmente garantita», quali regioni ed enti locali; vedi la Relazìone su" 'atluazìone... ci t. , 

pp. 29-31. 
16 Ibìd., p. 26. 

17 Ministro per la funzione pubblica, circolare 5 ago. 1989, n. 36970.18.3.2, «Iniziative 
volte ad agevolare il rapporto fra pubblica amministrazione e cittadini». La «riconoscibilità 
degli addetti ai servizi» viene anche prevista dal contratto dei lavoratori statali per il triennio 
1988-1990, d.p.r. 17 gen. 1990, n. 44, art. 2. 
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tà, deve essere comunicato ai destinatari del provvedimento cd a quanti pos­
sano da questo subire pregilll!izio (ammesso che siano individuati o facil­
mente individuabili) (art. 7). l'JeI procedimento hanno facoltà di interveni­
re, prendendo visione degli atti e presentando mcmorie scrittc e documcnti, 
tutti i soggetti cui possa derivare 1111 pregiudizio dal provvedimento, stano 
essi portatori di interessi pubblici o privati, ovvero associazioni o comitati 
portatori di interessi diffusi (si pensi, nel campo dei beni cuJtllrali, il ruolo 
che potranno svolgere associazioni come <<Italia Ilostra») (art t. l) e lO). 

Con gli interessati l'amministrazione procedente potrù concludere ac­
cordi volti a determinare il contenuto discrezionalc dci provvedimento fi­
nale, oppure a sostituirlo (art. Il). 

Capo IV. S'emplUlcazione dell'azione a/lllllinisfrafiva.- Le norme del 
presente capo mirano a snellire l'azione amministrativa, disciplinando i rap­
porti fra i vari organi ed enti che intervengono nel procedimento. 

L'amministrazione procedente, che dehba acquisire intcse, concerti, nul­
la osta o assensi comunque denominati, di altre amministrazioni, può indi­
re una conferenza cii servizi, dando per acquisito l'assenso delle ammini­
strazioni che, convocate, o non partecipino o partecipino con rappresen­
tanti non legittimati (art. 14)1~. Si L1à inoltre facoltà alle amministrazioni 
di concludere accordi per disciplinare attività di inten:sse comune (art. 15). 

I pareri obbligatori degli organi consultivi devuno cssere clllèssi (salvo 
diversa disposizione) entro 90 giorni dalla richiesta: in caso di inadempien­
za l'amministrazione richiedente può procedere indipendentemente, a me­
no che non si tratti di pareri rilasciati da amministrazioni preposte alla tute­
la ambientale, paesaggistico-territoriale e della salute dei cittadini (art. 16). 
Analogamente, nel caso di mancate valutazioni tecniche nei termini di leg­
ge, l'amministrazione può rivolgersi :Id :tltri enti cd urgani pubblici orpure 
ad istituti universitari. 

L'art. 18 richiama le amministrazioni all'osservanza della legge c+ gen­
naio 1968, n. 15, imponendo loro di adottare entro sei Illesi provvedimenti 
che rendano operative le norme sulla llutoccrtil'icazione I9 

. Vicnc inoltre sta­
bilito che, qualora l'interessato diciliari che la documentazionc relaliva alla 
pratica sia già in possesso dell'amministr~u:ione procedentc o di altra pub­
blica amministrazione, il respollSabile dci proccdimcnto acquisisca d'uni­
cio tali documenti. Parimcnti 'iono accertati d'llt't'icIO dal l-csrH)[lsabile dci 
procedimento i fatti, gli stati e le qualità che la stessa :lmministrazione pro­
cedente o altra pubblica amministrazione è tenuta a certificare. 

Ix Sulla conferenza L1i serviti il IIJillì\lro per la fllllliulIl.' pubblica ha l'lllallalu la circo­
lare U llov.1990, n. 57342.71463, pllbblicata ~lIlla (ì.I!. Il. ~l)o, del~() dic. 1')')0. 

19 Sull'aulocertificaLionc il ITIinì<;(ro per h 1'tlllliullC puhblica Ila Cnlal1dlU la ,:irclllarc 
60926.7/463 Jel23 gen. 1<)91, che fra 1';l!lro ric!li,\Il];\ la cillui:tre ~() dic. 1l),,\S, 11.~()n() dello 
'>lesso minisfro (pllbblicala "dia CÌ.U. [1. 7, ,kl 11) :'.,-'11. 1l)1\()), : l'lllprc rclali\\ ,dl',ll'pli,<llinl\c 
della l. 15/19615. 
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Ultimo importante ambito di «semplificazione dell'attività amministra­
tiva» è il regime delle autorizzazioni per l'esercizio di un'attività privata 
(artt. 19-21). Due appositi regolamenti dovranno individuare tutte le attivi­
tà subordinate ad autorizzazione, licenza, nulla osta, ecc. che potranno gio­
varsi delle agevolazioni previste dalla presente legge; resta fissato sin d'ora 
che sono escluse dall'ambito di applicazione della legge le attività per le quali 
l'assenso dell'amministrazione non dipenda solo dall'accertamento dei re­
quisiti prescritti, ma sia subordinato al superamento di prove (si pensi alle 
abilitazioni professionali) e le attività per le quali esistano limiti o contin­
gentamenti complessivi (tipo autorizzazioni al commercio, concessioni edi­
lizie, ecc.). Condizione per l'applicabilità della norma è anche che «non possa 
derivare pregiudizio alla tutela dei valori storico-artistici e ambientali e sia­
no rispettate le norme a tutela del lavoratore sul luogo di lavoro». 

I casi rientranti nell'ambito di applicazione della legge potrebbero dun­
que essere le licenze per rappresentazioni teatrali, le licenze per l'esercizio 
dell'arte tipografica, le autorizzazioni di abitabilità e agibilità degli alber­
ghi o casi analoghi, tutte attività il cui esercizio è condizionato solo dall' ac­
certamento dei presupposti e requisiti richiestPo. 

Vengono previste due ipotesi fondamentali: 1) attività il cui esercizio 
potrà avvenire su semplice denunzia da parte dell'interessato all'ammini­
strazione competente, che dovrà verificare d'ufficio la sussistenza dei re­
quisiti richiesti; 2) attività in cui la domanda per il rilascio di una autorizza­
zione, licenza, nulla osta, ecc. si considera accolta qualora non sia comuni­
cato all'interessato il diniego in tempi che il regolamento stabilirà, a secon­
da del tipo di attività. 

Resta fermo che qualora l'amministrazione verifichi, anche in data po­
steriore, la non sussistenza dei requisiti richiesti, potrà disporre il divieto 
di prosecuzione dell'attività e la rimozione dei suoi effetti. 

Capo V. Accesso ai documenti amministrativi. - Veniamo finalmente 
alla parte che più ci interessa, anticipando subito che, ai sensi dell'art. 31, 
le presenti norme diverranno applicabili soltanto quando saranno emanati 
i decreti che stabiliranno nel dettaglio quali documenti siano «accessibili» 
e quali no, nonché le modalità di esercizio del diritto di accesso (decreti che 
avrebbero dovuto essere emanati entro il 2 marzo 1991)21. 

20 La legge 7 agosto 1990, n. 241 ... dL, pp. 2-31. Con ta circolare n. 60328.7/463 del 
7 gen. 1991 il ministro per la funzione pubblica ha invitato tutte le amministrazioni a verifica­
re quali procedimenti autorizzativi nelle proprie competenze potessero rientrare nell'ambito 
di applicazione della presente norma. Mentre il presente articolo andava in stampa, è stato 
emanato il «Regolamento concernente le attività sottoposte alla disciplina degli articoli 19 e 
20 della legge 7 agosto 1990, n. 241», d.p.r. 26 apr. 1992, n. 300, in G.U. n. 123 del 27 maggio 
1992. 

21 La prima giurisprudenza sulla 241/1990 è stata proprio relativa all'applicabilità o me­
no del diritto d'accesso ed alla sua tutelabilità mediante lo speciale ricorso al giudice ammini­
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L'art. 22 stabilisce che «al fine di assicurare la trasparenza dell'attività 
amministrativa e di favorirne lo svolgimcnto imparziale è riconosciuto a 
chiunque vi abbia interesse per la tlitcLl di ~itllaziol1i giuridicamente rile­
vanti il diritto di accesso ai documenti :ll11ministrativi». Viene poi puntua­
lizzato che non ci si riferisce solo a documenti cartacei, ma a quelli su qual­
siasi supporto prodotti o comunque utilizzati dalle pubbliche ammini­
strazioni. 

Il successivo art. 23 stabilisce che l'ambito di applicazione dell'art. 22 
è costituito da: «le amministrazioni dello Stato, ivi comprese le aziende au­
tonome, gli cnti pubblici ed i concessionari di pubblici servizi». Questa di­
zione sollevò qualche perplessità durante il dibattito parlamentare; ci si do­
mandò infatti se, come sarebbe logico, fra gli enti pubblici bisognasse com­
prendere province e comuni. La domanda non era peregrina, perché illcgi­
slatore appena due mesi prima aveva varato la legge relativa all' ordinamen­
to delle autonomie locali (I. 8 giugno 1990, n. 142) che, in meriro al dirirto 
di accesso e di informazione dei cittadini, recita all'art. 7: «Tutti gli <lttì dd­
l'amministrazione comunale e provinciale <;ono pubblici, a eccezione di quclli 
riservati per espressa indicazione di legge o per effetto di Iina temporanea 
c motivata dichiarazione del sindaco o del presidente della provincia che 
ne vieti l'esibizione conformemente a quanto previsto dal regolamento, in 
quanto la loro diffusione possa pregiudicare il diritto alla riservatezza delle 
persone, dei gruppi o delle imprese. Il regolamcnto assicura ai ciltadini, sin­
goli e associati, il diritto di accesso agli atti amministrativi; (... ) assicura 
il diritto dei cittadini di accedere, in gencrale, alle informazioni di cui è in 
possesso l'amministrazione». 

Come si vede qui non vi è cenno alla clausola limitativa della «futela 
di situazioni giuridicamente rilevanti», ma, d'altra parte, si parla di «(cirta­
dini», espressione più restrittiva rispetto a! «chiunque» della I. 2~1/1()9(), 

che comprende anche gli stranieri. Un l;samc degli staturi cOl1lunali C pro­
vinciali permetterà di verificare in che modo gli amministratori ahhiano ri­
solto la difficoltà di conciliare queste due norme parlialmenlc contrad­
dittorie. 

Nel successivo art. 24 vengono poste te limitazioni al diritto ti i acces<.,o: 

'it rativo previsto dall' art. 25, lld le lIH.m: dell 't:lIlal1~\liot1c dci dccrcl i. ,\knl re il [',\ R Vl'lll'lu 
(9 marzo 1991, n. 179) ha reputato itlalllfllis,ihilc il ricOl',o al giudicl' al1llllilli,trativo prl'\i,lO 
dall'art. 25, stante ['efficacia differita delk Il or fil C'lull\l\xCSSO, il TAR Illlllhardia !2h Ilwr/O 
1991, II. 268) ha ritenuto esperihile illll11ediatarnl'llle il ricurso di cui all'art. 2~, '.:UI\ lil'l'rilTll'll 
lo al diritto a prender visione degli atti del prol'l'dinll'nto l'hL' 1':lrl. IO ricon<J\L'l' di "lg!o'cl ti 
direttamente interessati (partecipazione al procedillll'lltl)).\ l'Jvme di \ln:l !lllllh.'dilta ,·i:!èll/a 
dci diritto d'acce~so, ~i riScolltrano anche illll:f\l'llti di do/trilla; ,i v(~da (i \I~I" \, /<1 1m 

\p(/renza amminislrrlliva ed il dirilto di ,/l'cesso ai docl/lI/ellti 1lIlllllillislralil'i, ill I "Il'i'('\\() ai 
doclltnenli amministrlllivi, a cura di G. ARI'N\, Hologlla, Il \!Idino, 1091, pp. I ',()ì,in lurti 
colare pp. 60-63 (Organizzazione c fUIViu!lallll'nrO della PllhhliL'i1 :illlrnini"l r;\liollL'. I~). ['d!l' 

volume costituisce il contributo più aggiurn:llU l' l'onlp!l-Io SlI! dil'irto '.Ii al'(""O iii Ilali'l; :Id 
l'SSO quindi si rinvia tanto per un in4Uadrall1l'niO :'!CIl\T,lIe dci !,Illhlcllla, q'l,lillO ['lT 1/11<1 ;lnali, 

si puntuale del Capo V ddla rrescntL' kgge. 
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innanzi tutto sono esclusi da esso, com'è naturale, i documenti coperti da 
segreto di Stato ai sensi deU' art. 12 della L 801/ 197722 . Viene poi data fa­
coltà al governo di emanare «uno o più decreti intesi a disciplinare le moda­
lità di esercizio del diritto di accesso» ed i casi in cui esso debba essere esclu­
so23. Tale esclusione può avvenire solo giusta l'esigenza di salvaguardare: 

a) la sicurezza, la difesa nazionale e le relazioni internazionali; 
b) la politica monetaria e valutaria; 
c) l'ordine pubblico e la prevenzione e repressione della criminalità; 
d) la riservatezza di terzi, persone, gruppi ed imprese, garantendo pe­

raltro agli interessati la visione degli atti relativi ai procedimenti ammini­
strativi, la cui conoscenza sia necessaria per curare o per difendere i loro 
interessi giuridici. 

Si noti fin d'ora come le eccezioni alla consultabilità poste dalla legge 
in parola non trovino una piena corrispondenza nelle eccezioni poste dalla 
legge sugli archivi. Mentre infatti le voci a) e c) del presente articolo posso­
no rientrare nella «politica estera o interna dello Stato» di cui all' art. 21 
del d.p.r. 1409/1963, così come, probabilmente, vi può rientrare la «politi­
ca monetaria e valutaria», e vi è una sostanziale corrispondenza tra la «ri­
servatezza di terzi, persone» e le «situazioni puramente private di persone» 
(di cui al d.p.r. 1409/1963, art. 21), nella legge archivistica non è prevista 
alcuna tutela per la riservatezza dei gruppi e delle imprese. 

È importante notare come, inoltre, sia comunque escluso (ai sensi del­
l'art. 24, comma 6) l'accesso agli «atti preparatori nel corso della forma­
zione dei provvedimenti» per i quali non vi sia possibilità di partecipazione 
al procedimento amministrativo, ovvero: 

atti normativi; 
atti amministrativi generali; 
atti di pianificazione; 
atti di programmazione; 
procedimenti tributari. 

Le singole amministrazioni hanno l'obbligo di individuare quali siano 
le categorie di documenti di loro competenza che debbano essere escluse dal­
l'accesso ai sensi della presente norma, emanando entro sei mesi dei regola­

22 Legge 24 ott. 1977, n. HOI (<Istituzione e ordinamento dei servizi per le informazioni 
e la sicurezza e disciplina del segreto di Stato», art. 12 «Sono coperti dal segreto di Stato gli 
atti, i documenti, le notizie, le attività e ogni altra cosa la cui diffusione sia idonea a recar 
danno alla integrità dello Stato democratico, anche in relazione ad accordi internazionali, alla 
difesa delle istituzioni poste dalla Costituzione a suo fondamento, al libero esen.:izio delle fun­
zioni degli organi costituzionali, alla indipendenza dello Stato rispetto agli altri Stati e alle re­
lazioni con essi, alla preparazione e alla difesa militare Jello Stato. I n nessun caso possono 
essere oggetto di segreto di Stato fatti eversivi dell'ordine costituzionale». 

Per un commento a tale norma si veda la voce di P. PISA, Segreti di Stato (diritto pena­
le), in Novissimo digesto italiano, Appendice, VII, Torino, UTET, 1987, pp. 21-23. 

23 Con la circolare 7 gen. 199 t, n. 60326.7/463, il ministro per la funzione pubblica ha 
richiesto alle amministrazioni proposte specifiche utili alla predisposizione dei decreti in paro­
la. 
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menti applicativi (art. 24, comma 4). Giustamente a questo proposito G. 
Arena ricorda come non si debba perdere di vista il carattere strumentale 
del segreto (mezzo per raggiungere il fine di tutelare determinati interessi) 
e non si debbano quindi intendere in senso eccessivamente rigido le catego­
rie in parola. «La previsione normativa secondo la quale le amministrazio­
ni devono individuare delle "categorie" di documenti», osserva Arena, «seb­
bene apprezzabile come fattore di imparzialità ed efficienza, tuttavia è for­
se troppo rigida. Si possono infatti ipotizzare richieste di accesso che, per 
i soggetti da cui provengono (studiosi, centri di ricerca, etc.) sono finalizza­
te a soddisfare interessi di carattere generale, la cui importanza è tale da 
giustificare l'accesso anche a singoli documenti altrimenti esclusi, in quan­
to compresi in una delle categorie cui si riferisce l'art. 24,4»24. 

Restano comunque in vigore le disposizioni attualmente vigenti che li­
mitano l'accesso ai documenti amministrativi (art. 24, comma 5). 

Per comprendere e valutare le scelte del legislatore relative all'esclusio­
ne di determinati documenti della pubblica amministrazione dalla libera con­
sultazione, bisogna tenere presente che «nel nostro sistema giuridico non 
esistono di massima ostacoli legali alla libera circolazione e diffusione delle 
informazioni, se non quelli derivanti dalla esigenza di tutela di altri valori 
costituzionalmente protetti»25. Questo principio fu anche enunciato dalla 
Corte costituzionale nella fondamentale sentenza del 1977 che dichiarò l'in­
costituzionalità della vecchia normativa sul segreto di Stato. «Quando si parla 
di segreto», affermò la Corte, «si pone necessariamente ~n problema di raf­
fronto o di interferenza con altri principi costituzionali (... ). Un principio 
di segretezza che possa resistere anche dinanzi ad altri valori costituzionali 
(... ) deve, cioè, trovare, a sua volta, fondamento e giustificazione in esigen­
ze anch 'esse fatte proprie e garantite dalla Costituzione e che possono esse­
re poste su un piano superiore»26. !\ fronte, dunque, del diritto all'infor­
mazione (che trova fondamento nell'art. 21 ed in numerosi altri articoli della 
Costituzione), bisogna considerare il diritto al rispetto della privacy (ascri­
vibile fra i diritti fondamentali dell 'uomo, art. 2), il dovere di difesa della 

24 G. ARENA, La trasparenza amministrativa... cit., pp. 64-05. 
25 V. ONIDA, l?ijlessioni sullo stato del dirillo all'inforlf/azione in Italia, in (, Politica del 

diritto», XIX (1988), pp. 304-305. 
26 Corte costituzionale, sentenza 24 mago 1'>77, n. ~(). Prima della legge di riforma del 

1977, il segreto di Stato era disciplinato dal Codice penale del \Sl30 che, all'art. 256, ne defini­
va i parametri di riferimento: la «sicurezza dello Stato» e «l'interesse politico, interno o inter­
nazionale dello Stato». L'espressione «interesse politico» ~i poteva prestare (come inf,llti è av­
venuto) ad una estensione del segreto tanto ampia quanto arbitraria, ~cnz'altro in (OntraslO 
con i principi eostituzionali. 

La sentenza citata è pubblicata, ,Issi eme ad altre sentenze in materia della medesima 
Corte e della Corte di Cassazione, al testo della I. :\O\/!Sl77, dei precedenti normativi e del­
le norme richiamate, nonché dei disegni e proposte di legge in makria, in appendice :tI vo­
lumetto di F. CLEMENTI - A. Musei. Il legreto di '<"'tato. Dal Cl/SO Sifar alla <giustizia ne­
gata» di Ustica e Bologna, supplemento a «Dcmocraì'ia c diritto», 19')0,1111. :i-h (:\Ial\:riali 
e atti, 19). 
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patria (art. 52), la libertà d'impresa (art. 41), ecc., nonché, naturalmente 
<<il buon andamento e l'imparzialità dell'amministrazione» (art. 97). 

«Perplessità suscita il comma 6 [dell'art. 24] secondo cui le pubbliche 
amministrazioni possono differire l'accesso sino a quando la, conoscenza di 
documenti possa "impedire o gravemente ostacolare lo svolgimento dell'a­
zione amministrativa"; la generica formulazione della norma, che sembra 
consentire un ampio potere discrezionale da parte della pubblica ammini­
strazione, potrebbe finir per vanificare la portata innovativa della nor­
ma»27. Sarebbe stato probabilmente meglio che, analogamente a quanto 
previsto dal Freedom ollnlormation Act statunitense, tale differimento fosse 
stato esplicitamente limitato alla necessità di tutelare il franco e libero scam­
bio di opinioni all'interno dei vari settori e dei vari uffici dell'amministra­
zione, finalizzato all'adozione di determinate decisioni. 

La consultazione dei documenti è gratuita ed è garantita la possibilità di 
averne copia, dietro rimborso delle spese di riproduzione (art. 25, comma 1). 

Per vedere i documenti gli interessati dovranno indirizzare una richie­
sta motivata all'amministrazione che li ha prodotti o che li detiene stabil­
mente. «Trascorsi inutilmente trenta giorni dalla richiesta, questa si inten­
de rifiutata» (art. 25, comma 4). Si può allora ricorrere al TAR, che ha a 
sua volta 30 giorni per decidere ed, eventualmente, in caso di rigetto del 
ricorso, appellarsi al Consiglio di Stato, che ha sempre 30 giorni a disposi­
zione per pronunciarsi. 

Oltre a consentire ai singoli di consultare i propri documenti, le pub­
bliche amministrazioni hanno l'obbligo di svolgere un ruolo attivo di infor­
mazione nei confronti della collettività. Devono infatti pubblicare (secon­
do le modalità previste dai singoli ordinamenti) tutti gli atti di carattere ge­
nerale in materia di organizzazione, funzioni, obiettivi e procedimenti (tipo 
circolari, direttive, programmi, istruzioni, ecc.); inoltre devono dare massi­
ma pubblicità alle disposizioni attuative della 1. 241/1990 stessa, ed in par­
ticolare a quelle concernenti il diritto di accesso. 

Per vigilare sull'attuazione del «principio di piena conoscibilità del­
l'attività della pubblica amministrazione» la legge prevede l'istituzione 
di una Commissione per l'accesso ai documenti amministrativi, eviden­
temente mutuata dagli esempi d'oltralpe. Del tutto analogamente la leg­
ge francese (Loi 78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d'amé­
lioration des relations entre l'administration et le public et diverses dispo­
sitions d'ordre administratif, sodal et fisca/), che regolamenta il diritto 
d'accesso ai documenti amministrativi, prevede infatti l'esistenza di una 
«Commission d'accès aux documents administratifs»; si noti per inciso, 
come essa, a differenza della commissione italiana, comprenda fra i suoi 
membri di diritto «le directeur général des Archives en faveur duquel est 

27 R. FRANCAVILLA, Brevi considerazioni... ci t. , p. 3009. Sul differimento dell'ac­
cesso si veda ora quanto osservato da G. ARENA, La trasparenza amministrativa... ci t. , pp. 
48-55. 
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ainsi confirrné le droit d'intervenir d,IIIS la !i~stion admiIlistr~ltivcdcs docu­
ments»28. 

Tornando all'Italia è import:lllie invece sottolinearc COlllC la Commis­
sione, nel caso le amministrazioni tHlIl ad~)ttinu tempcstivamentc le misurc 
organizz<lrive idonee a garantire 1';tpplic:l/io[Jc ddlc disposiziuni in Itl,lteria 
di autocertificazione (di cui all'art. l X), pnssa intervenire adottando essa 
stessa le mis me necessarie. 

Ultima, l'ondamcIltalc, inl1nv:violle illl r'Jdolta dalla legge l: la l'i l'orma 
del segreto d'tlfficio, tramite la rifort\lltI:lliollC del relativo 'lI't. 15 ckllo sta­
tuto degli impiegari civili dello ';';tato (d.p,r. 3/1 4)57)29, che ('l'a ",rato defi­
nito da Giannini «una norma dd tlllln llll~olllprensibile, per la quale tutto 
e nulla può essere segreto» lO NI?lIa dCIl'rtllinalionc del scgreto)i paSS~l da 
un criterio soggettivo (<<è segreto ciò che !':\lltoriLù competente dichiara ta­
le, con apprezzamento insindacabile nel llIerito»JI; si pensi clIC prima per­
sino un capo servii io poteva stabilire di qllali documenti si pntcsse rilasciar 
copia o meno) ad llO criterio oggell ìvo, ,'iu(' kgato alla tutela di deterlllinati 

2~ I. CIl,\RPY, ru ioi dII 3 jUl/vier I i) 7') r'l lu 1',lIlIllIlItli('u/ioll de.\' 1/11<'1111/1.'111.\, iiI "La cia­
Ielle des Archives». j()SO, W7, [l. 2-~2, Hi"()L~/L\ '''llll1I1'lIIC Il' liMe <,'nlIIC IIIlO ,I,,'i <llll' diri'!L'lllì 
ddlo SLtlu lhiamali:1 l'al' pane Llel!;1 ('<Hllllliy"j()lIC, 1,III!lil:1 COlI d.p (,11\,11 1I1'l"gìo 11)1)1 c 

presiedul;1 da Nil1l1 Criq()iLHi,~ia Il 'mTilll,'lldL'l1k ,k!)',\I',ili\io \,::Illrak dL'lllI ''ÌI:IIO; il dùTe' 

IO iSlitllri\o ,; ,rato pubblil'aw, as,,,ìeme ad :lllr:1 dOI,:IIJIlL'Il!d/loIlC IL'lati\:1 :t1I'al,lì\il:\ delid ('0111­

lllis-;iolle, iiI IlIl ()puscolo <Iella Pr·,_'sidell/<l ,\io! ( dll,i'!!ltI dI'i Illilll',lri, !l'I',',/l'/(' ",~/i 11111 ,Iella 
flll/Jhlicu (lIl1mifli.,/m~i()lIe, 1111 diri//II,il'! II!!iII/lllu, 1,,)llla, PI,"i"kll/:1 lkl (ull'i!!ii,) ,!c'i Illilli 
sfri, 1l)'1 1 (Collana di rc.sti ..' dllL'Ulllcllti, i)iP:Il'llll1<:III,) [\L'r !'inl'llllll:l/ioll<.' L' 1','dilllrJa. ,'I), '.;j 

"egnala come la Commissione abbia dill'll,,1 !':lpl!/,lIl1\<:!llC Il,:!'11 Iilli .. i lklla PllhhliL',1 :llll!11l1l1­

~lraLiol1e un (2licl/ionurio Ih'r la rilcl'a:',lolI., r!l'ilo"/<i/() ,Ii l/1/1/(/;:i<i1l1' r!<'.f!,1l (/1'/1, '}l (' Igg, dcllu 

ler.ge 7 agosto 19i)() ti, ],/1, inl\1odo da 'll\(lIisile" p:lIrill](lllJ<J di illfolnl:\/iol1i 11l'l'l:S~:lIio l'''r 

esercitare d'fìcIl'L'1l1cnte la prll[Jliallli\ iL'l dì \1!'II,II1/:\ \ltll':llllla/iol1e della k'-"~L', 

"I f.'art. I.~ ,!L'I d.p.r, IO ;,oCI1. l'rq, :l 1, r':L'il:l\:I: ·1 'illlpil'gallJ ~Il'\'" IIl:UllClllIL' Il ,': 
greto d"lftic:iu c IIOIl Plh) dare il chi 111111 IIL' :Ihhia dilillll,llh'ill' 'L' JlOIl,i tr:llii di :llli ",'!, Id i , 

infllrmazioni o CUIl1!ll1iCaLilllli rdatiw' a pro\\ L'dilll':111 i I)l! IJpel :lIi(lIlì ,11l1l11iJli,II:t1 i\L' di qu:I1· 
siasi natura, cd a l10liLie delle quali ',id '.','l1utu d c'IIIl'I\Ll'll/a :1 L';lIl~a lkl SIIO llllici,J, ljll:lIJ<!O 

pos,a tkrivarnl' d~1l1110 per 1':llnl11illl~tla/illl\e II pLT I tL'ui, 
Nell'ambit() lklle pmprie allrihll/iofli, l'impiL';!'alo Pf"PI)',lll :,Il! 111\ 1I11'i ..'il) l'Ii:I,L'id, :1 "hi 

ne abbia intere",e, curie l'd estraili di 'ltli ,_' dlh:IIIIICIIII di Illli,j(), w'i casi Ij(l/I 'i ..'I:lli dalk 

leggi, dai regulalllcnti o dal Lapo ',ervi/io», 

La nuova formula/.ione, stabilita dall'all, 2S tklla L 2~1/1')l)(), ..' invece: "I.'impicgalo 

de\..: 1ll<llltelh:I'e il .scgr<.'lo d'uITicio, NUII Pll() Ila',clll'liL're :l,ili 111111 Ile abhia dii ilio illtoll11a­
Liolli riguardallti pro\\edirncilti ,'cl ol1er:l/ìulli :lIlllllilli'dI'ali\I', iII Ci)rSl) U l'OIlClu\1' UV\ ..'['O 110­

tizie cii cui .sia velluto a l'OIlO~CCI1La a cau'a lklle 'H,' 1'lll1/jtJlli, :t1 di fllt)ri delle I!Oi/lle <: ,klk 
rnoclalitù prc\iqe dalle Ilorme sul dirittl) di ;LClL:\\U, N,:II';unl\llu dcii<.' pmprie atlrihu/.illl!i l'il11­

piegato preposto ad un l:ffìcio rilascia l.()pie \'lI ',~\I'ill(i di ,Ilti c dlJcul111:nti di ulTiciu Ilei l'a,i 

non vietati clall'orclinametlto). Per ll/\ llllllll1l'1l111 ;\ 1;[1-- articolll si \'lda S. (ìlRll I \, [ 111'('­

sponsabilità per il rilascio di in/o(l/w:',iolli, iiI I. ',/Cccsm ,Ii dOL'lllllcnti.. , lil., pp, \l)')-226 t: [ 

FIORt\V.\NTI, L 'oggetto giuridico del c/e/il/o di /'/1'1'1,,:;iol'l' tli st'f!,re/l t!'I/!fiòo, i!Jid, 1)[1, ~27-~n, 

Sul segreto d'ufficio nella vecchia normativa "i velLI (ì,\id:"I.\, Il \egrc/o LllfIlllilll.\/IWil'li, Pa­

dova, CEDAM, 1983-[984. 
10 M.S. CìII\NNINI, Diril/o {fili ili itlis/((f/il'() , \1i1;1I1t), (ìiul'!'t'I~, 1l)7(), [1, 1)02, 

11 P. P1SA, Segreti di Sta/o (diril/o pellale)" ,:iL, p, ~5. 
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interessi, esplicitamente individuati dalla legge. Con la vecchia normativa 
l'impiegato era tenuto a non diffondere informazioni indipendentemente 
dal loro carattere di segretezza (<<anche se si tratti di atti non segreti»), con 
un vincolo determinato più dalla sua posizione che non dall'oggetto delle 
informazioni medesime. Il segreto d'ufficio, come ha osservato Gregorio 
Arena32 , si configurava in questo senso come un segreto personale, assimi­
labile al segreto professionale o della confessione. Secondo la legge attuale 
l'impiegato è tenuto a non trasmettere informazioni a chi non ne abbia di­
ritto «al di fuori delle ipotesi e delle modalità previste dalle norme sul dirit­
to di accesso». È quindi innanzi tutto la l. 241/1990 stessa a determinare 
quali informazioni l'impiegato possa o meno divulgare; a questo proposito 
è bene comunque ricordare come la I. 24111990 richiami espressamente «ogni 
altra disposizione attualmente vigente che limiti l'accesso ai documenti am­
ministrativi» (art. 24, comma 5) (si pensi, oltre al segreto di Stato, alle nor­
me sul segreto statistico, bancario, anagrafico, ecc.). 

Diritto di accesso, trasparenza, privacy ed Archivi di Stato. - Dopo que­
sto sommario riepilogo dei contenuti della legge, si potrà cercare da una 
parte di delineare in quale contesto normativo si inserisca, con riferimento 
al diritto di accesso ed alla tutela della privacy, e da un altro di vedere più 
nel dettaglio che tipo di innovazioni essa potrà introdurre negli Archivi di 
Stato, limitandoci peraltro a quanto concerne l'accessO ai documenti am­
ministrativi. Non che le altre novità introdotte dalla l. 24111990 non possa­
no trovare applicazione negli Archivi o siano di scarsa importanza: basti 
infatti pensare alle ripercussioni che le norme relative alla partecipazione 
al procedimento amministrativo potranno avere nelle Sovrintendenze archi­
vistiche, o alle conseguenze che comporterà per tutta l'amministrazione la 
definizione dei termini di conclusione dei procedimenti e l'individuazione 
dei relativi responsabili. Si tratta, però, di una casistica per lo più assimila­
bile a quella riscontrabile in altri settori della pubblica amministrazione, men­
tre quanto attiene alla consultabilità dei documenti trova negli Archivi una 
sua specificità del tutto originale. 

Com'è noto degli artt. 21 e 22 del d.p.r. 1409/1963 erano state date 
due letture divergenti. Secondo la prima, formulata da Aldo M. Sandulli 
nel 1964 e poi ripresa da Gabriella Olia Repetto, il disposto degli articoli 
citati era da intendersi nel senso di considerare i documenti amministrativi 
liberamente consultabili solo «a partire dal momento in cui avrebbero do­
vuto essere versati all' Archivio di Stato e cioè (... ) a partire dal quarantesi­
mo anno dall' "esaurimento" dell' "affare"»JJ (fatte salve, naturalmente, 

32 G. ARENA, La traspllrenw amministrativa... l'iL, p. 72. 
33 A.M. SANDULLI, Docl/mento (diritto Ilmministrativo), in Enciclopedia del iliritto, 

XIII, Milano, Giuffrè, 1964, p. 614; CÌ. OUA REPElTo, [n tema di mnsultllbilità ilei docu­
menti amministrativi dello Stato, in ,( Rassegna degli Archivi di Stato), X XX (1l)70), pp. 9-55. 



/Y[love nO!'!l/e .1/11/ ·U('I'('.I\O Ili dOelll/WI/!l IIIIII"i"i\lrillil'l 

le eccezioni di cui all'art. .~ I). Ol\c'~,lo pt~f(.:lJé ,':ii cunsiderava \.'hl' vigcsse II 

principio della non pl1bblici[~'t, S.d\ll i I:a:)i iII (ui ['ordinamento [)Icvcde",sl' 
esplicitamente il I:ontrrlrio. 

Per contro la ksi avanmta d:l P\(:ro I)' /\llll,il)!ini c Paula (':lrtlcci, dan­

do 1.111' interpn:Ullione letterale <id li nOiIIU, ,ost ènl'Va 1:IlC l' ,III. .21'ìaIlci va 
proprio il prin,.:ipio della libera "nw:IlILthilii:'t ckl doclIllll.:nlì i:llll';l:rvali ne­
~~Ii Archivi di Sfato (COlI Iè \:\)/C '.'I.·(';:/iOlllif:lhilik dallo ':il",','il 'Il!. ~ l) ,-' Clk' 

l'art. 22 estendeva qUè~to pllllCiplll ,dk Jllllllill!Srralioni ,Ili i ','1,: lkllo ~~[;1I(1 

e degli I;nti pubblici, \<':ialvo I )rdltt:llll~llt ì llélnicolari .)q. 

Questa :-it:conda illtcrpn.:lllli()IJc.: kl !I\\..'{)[llrato prCV]klllt ,'ult.;eIlsi lh:~!li 

:\rchivi, affermando,si ~uh.:ht: ndLI prl','(; l.'l):,ì, ,td esempio, :dl',\n'!Jivin I-':\.~l\­
lrale Jcllù Stato viene fatta l;ulI:)lIlUrc libl~rarncnl~ la dOCUI\l(.~I\( :vlone della 
Direzione ~enerak ;lIltic!lìl Ù c bellc :Irti (t.,ÌlIlr:llllclltc I\on ri-,crv'\la), :\flclJe 

ddl'llltimo quarantennio. 
f3isogna Jin:, però, ch,-' il I l, Il.'. l fI)'), l ')() ì)Clll br:t ':;';,'1',-' '~(at() prL'~'o 

poco ill,-.:ùllsidcraziollc da chi, l! di l'llori ,k,'di .\rchivi,ii Ile"upi di diritto 
di ;ll:CCSSO :.lÌ dl)(UllIcnlt ;lllllllilli il r,1I il, i, III' ')l'lIllna moltu ,:()!I()sClulo il di­
battito intl.:rprctati\o 'ìvilllpp:\I~hl .,uILt, Ras')l:!!\I;! (kgli\n.'111vi <Ii ')tato)}, 
mentre assai più nuto è [I) ìl.:nlf() ,Ii :;1I1d,illi\' 

',l I). ( \1{1'1 ( I, ,1/1'/11I<' Os.lcn"I.;/c1!11 \1I11i1 ",,/"lIl/dlil/lI" ,Il'I .lOt·{{I/I<'lili, III '1~,I"'I:")I:.t d,> 
:Ii .\r,·!lÌlidi:";\,ltO .. , \:.\.,\[[1 (1')7l), l'P ',;;·~.~'ll, il), i/,f,)illl!lI'II/iI,'O/l(i!"/'(l/!/lli'lI. OIJ7/". 

ilhl/!,'" ,,'l"lIl'l"i di ,'ili:;I{.'l/t', :~,)jI1;L, I .1 :111,\\1 illi'.1 ,"I('llllli',;I, 1')S7, \111 ì{·:tl;,' 1)',\',(,1' 

11~1. i ,I i'J'w)/flrlihililiì dI'I ,.1/}cllllli'llii 1/',m/ul'(O, III ,i"'h',''f'.!l;1 '.I,;.,oii ,\ldll\1 ,II "I Il,''', \\ \V 

(11)7)), pp. l ')S<?,I'J è II)" 1.IlI1i1i III/u ':lI1\f!ill//'.'iu:/ ,1,'1 (1"'/11/11'1111 Jli'r fil 'IUflil ,(;/111'111(1(1(1/ 

1/(,11, III l lli IIrc!lIl/ ('CI" lu .'/I!I!!I Clill/C!lI/;Oflllll''',' '1/!:;II)I.:.~,I:·/ilI/I','inll.:{()l!c. l ([( <Ici 'i'lIli!ltl/'io 

li '·/liill.\{O//(/lJi'ì, ,??'5.'>hhrtli() (11,'(f, !~("liU, :'iì"I',ki\' 1)'/ I i),,'IlI,:lllillitir l' '1Ibi(:lll.til, 

1'11'(" l'p. 2J2' Il'ubblii';IIÌO/li d('è!li \lc'lJj, I ii ',( Il;) ."'\":'i,') 

" In U/l r':l:':lIlè 'o O! Il IIlC c.kll:t l'I",idl'llf:1 ,'''l' "'II"IPIIl! <I,:i !llllli'lli, /1 (!ifil!iI iI/l'lll/or 

:I/u:;ililll? iII f/!lll", a 'lIl:1 di I .. 1:1. \iI Il,, 1\.1\111.1, l'I,' 1i1"II/;! c.ki t ·"II'I.'llio .1,'1 (111/11\lli. 1)1 

parlilllCfllO l'cr l'ill/I)!'lIld/it)[IC C "cdlidrlil. 1')';1), II'" ·.I,c,cIO di I li(1( (111"i1, / ,I ('I"O'I!('{/fì'{/ 

~il/I/t/ic() /"lii/l_~i()!I,tle, pp. ')],,~H, iii cIII "kll~,llh: id!" k k"l.!1 ,[dI,III 1J!'tldlrL\lill il clilll!lI 

til'illr()rlll,lliOll': ,LiI I,\j()() III 11I'i, il d.i·) r. I ("J I '.lh \ 1l<,11 " 1\.1\\' Il~'dlhll" ill::lt i j,)\] Ii" 

C;. VII{I 'r\, f/llil!/fO ,Ii IICI','\"II ';<'1' il/udiil/ '!':Ii ,.fl/l ,I, l/II fJ. I ,'/U ',ili! !liI'/(I:I/(II,dl.~:(I 

I/(i/e liell'ordinali/c'n/n vil;t'II!e. il] ,,11 Idi') '1I11IIIilll,j',lli"lh, I .\\1 I II)XII). l'P ()!) I Il''; [1:\\ 

"wdo in la,v:glla le norme rClall\e di ,lil'illO di 1(1.',,',',0 ;li d,h.'lllllcllii Iklb pll!lhli\:1 ,11l111\1:\i· 

~lrazic\I\e, dta il rq~I)lall1cnto per .!di -I{cilil I dvi 1')11, i~J1()lall.Jo " d.p.r. I fil'), I'!fd. 

r'ci gli ;j['lic,lii di rj(\ltrilt:l ('il,,' (ql,'I·,.·'I{;·"!ìll i ,::\\:d:!lli dclLl1 ~ll '1')')1))[1 i<l,lkli" di 
dilittu di JcCC~"). l'iL:} " d.p.l. l,H)') j'){j 1 '\ /11\:11 ril[[, "ile 1','1',\ Il, I·OII,id<.TI "l'lil l I di 
grande rilcvan/a cii lini di una piÌl :lllllli:l ilj"'{I1 I {\ Il''1 "fllli!flilli di und 11I.I:')'i(li;' pll!JhlicllÙ 

dCl,;li ;liti" IÌ,pe[to al regulameflto dci 1'111 L\. I IiI \i'i·llid. 1/'/)//111/ .. Cii. i', 'l 
Cì. I)':\uria I\cl 1')S9. I\L'II,'l)r.~I) dì '"I ,:(li]:'.'."II!) ',1111:1 ì/él\pai\:I1/.1 élllllllll\l"I;'lIl\<I 'fi 1-11 

rupa, trattò hre\C'llIcllfe del d,p.r. l,IO')' 10)(,1 >I:III\lIII\L' l'IIII:'lpi"!:\/!!)IIC' di S:llIdlllli. Iìd 'Pli/' 

dru per altro di IHI inlervclltl) vulw a ")111)]111":11": l' 11i,'II':Ifl'/ld cklla "'"j'i:t/i,m,' tlali~lIlèl ,: 

J 'iol1ceitare il 'idIO di Illiove 110rlne (lì. 1)'.\\ li.lì, 1:1 !J,lIh/ I/I'I'llC(' i1t1l1lil!i\lJ'ii/iv" ('II //({III'.
'

in La 1I'IIIIspilrl:'nCl:' I//illlillis/I'mive l'I! F,,((I!}I' . . ICII'.\' dII' n/fuIIIII' leI/li ,ì .Ii\· 1'1/ odu/'I'e 1981). 

l'aris, Edition <Ili CC'Jl[re nalic)Ilal de la lùl1er(ilc ",'il'lltil il/lll', !l)l)(), J1P.1J,;(), 'I)I)dl\l) :lflCl1c 

in italiano col ticol.) fì"lsplI!'en-:a ('sl'l',re!t) lIc/l''-,lIlIllIni''f'(I::i''lil' Ii'//ÙIIIU, in· 1")liti,:,\ ,kl dilil 
li'>'" XX r (I ')<)(), Il. I, pp. '>S 100). 

:';ia (ì, \iil'! \ (/ 'I 11"'1'I'(/rl'lI~a 1;I/II!Ui'/\{:-<lii\',1. ,il., Il l;')) '.ilc l\. ';'111.(1 (1/ ,i({iil() di'/­
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Quel ch'è certo, comunque, è che nella prassi l'art. 22 non ha trovato 
applicazione: gli autori concordano nell'affermare come, prima della l. 
24111990 in Italia per i documenti della pubblica amministrazione, il se­
greto fosse la regola e la pubblicità l'eccezione, mentre proprio quest'ulti­
ma legge avrebbe ribaltato la situazione: pubblicità la regola, segreto l'ec­
ceZIone. 

Per leggere nella giusta luce la presente norma converrà richiamare bre­
vemente quelle che l'hanno preceduta, tanto in Italia36 quanto all'estero. 
È importante infatti tenere presente come essa si iscriva in un quadro nor­
mativo internazionale, volto a garantire ciò che è stata definita la terza ge­
nerazione dei diritti: dopo i diritti civili ed i diritti sociali, all'ordine del giorno 
delle democrazie si pongono i così detti nuovi diritti, quali il diritto all'in­
formazione, il diritto alla privacy ed il diritto all'ambiente. 

Il principio della trasparenza dell'azione amministrativa ha tardato a 
farsi strada nell'ordinamento italiano rispetto a quello di altri paesi occi­
dentali: si pensi che la prima legge svedese sulla pubblicità dei dossier am­
ministrativi risale al 176637 • Naturalmente vi sono sempre stati anche nel­
l'ordinamento italiano atti per cui la legge prevedeva la pubblicità sin dal­
l'origine (quali ad esempio i registri immobiliari, art. 2673 del codice civile) 
o per cui era già previsto uno specifico diritto di accesso e copia (quali le 
deliberazioni dei consigli comunali, come previsto dal testo unico della leg­
ge comunale e provinciale, Ld. 383/1934), ma, in generale, i documenti della 
pubblica amministrazione rimanevano inaccessibili per i cittadini. Negli ul­
timi anni aveva però iniziato ad affermarsi un orientamento giurispruden­
ziale e legislativo che andava nel senso del riconoscimento del diritto di ac­
cesso. Un primo esplicito riferimento ad esso si ebbe nella legge quadro sul 
pubblico impiego (1. 29 marzo 1983, n. 93), ove si prevedeva l'esclusiva di­
sciplina legislativa per «l'esercizio dei diritti dei cittadini nei confronti dei 
pubblici dipendenti ed il loro diritto di accesso e di partecipazione alla for­
mazione degli atti della pubblica amministrazione» (art. 2). 

Due anni dopo, mimetizzato nell'ambito di una legge relativa ad «Aspet­
tative, permessi e indennità degli amministratori locali» venne introdotto 
il diritto dei cittadini a prendere visione dei provvedimenti degli enti locali 
e, per gli amministratori, anche il diritto di accesso agli atti preparatori (I. 

l'informazione in ftalia prima delle leggi Il. 02/90 e n. 241/90, in L'accesso ai documenti... 
cit., p. 101) ricordano invece l'art. 21 del d.p.r. 1409/1963, dandone la medesima lettura di 
Carucci e D'Angiolini, ma tralasciano di commcntarc l'art. 22. 

36 Per una rassegna della normativa italiana precedente la l. 241/1990 si veda G. D'Au­
RIA, Trasparenza ... cit.; B. SELLl'KI, "diritto all'informazione... ci!.; G. V1R(jA, "diritto di 
accesso... citato. 

37 CAMERA DEI DEPUTATI, SERVIZIO nOCU\lENL\Z!ONE AUTOMA nCA, Banche dati e tI/te­
la della persona, Roma, Camera dci Deputati, 19832, p. 445 (Quaderni di documentalio­
ne, 4). 
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816/1985)38. L'esercizio di tale diritto, però, era subordinato all'emanazio­
ne da parte delle amministrazioni di appositi regolamenti, e di fatto ebbe 
una scarsa applicazione. Quanto ai comuni, la legge urhanistica n. 765 del 
1967 aveva già stabilito che «chiunque può prendere visione, presso gli uf­
fici comunali, della licenza edilizia e dei relativi atti di progetto» (art. IO). 
Come si ricorderà, per gli enti locali il diritto di accesso è stato infine piena­
mente sancito dalla legge 142/1990 che ha preceduto di due mesi la I. 
24111990. 

Un altro ambito che ha visto susseguirsi norme a favore di un sempre 
più ampio diritto di accesso è quello ambientale. La legge 8/1983, relativa 
ai contributi da erogare a comuni e regioni sedi di centrali nucleari, stabili­
va che l'ENEL pubblicasse tutti gli atti istruttori attinenti la sicureLZa e la 
protezione ambientale. «Senonché la norma, pur favorendo la circolazione 
delle informazioni, consegnava al loro possessore la decisione sui tempi e 
i modi della loro diffusione»J,). 

Un fondamentale passo avanti si è avuto con la legge 8 luglio 1986, 
n. 349, istitutiva del Ministero dell'ambiente, che ha riconosciuto a qualsia­
si cittadino il diritto di accesso alle informazioni sullo stato dell'ambiente 
disponibili presso gli uffici della pubblica amministrazione, nonché la pos­
sibilità di averne copia (si noti come in questo caso non sia richiesto un in­
teresse gi uridicamen te quali ficato). 

Un'ampia tutela al diritto di accesso alle informazioni in materia am­
bientale viene inoltre dalla direttiva dci Consiglio delle comunità europee 
del7 giugno 1990 (90/313/CEE), che dovrù essere recepita nella kgislazio­
ne degli Stati membri entro il 31 dicembre 1992. Essa prevede che qualsiasi 
persona, fisica o giuridica, senza dover dimostrare il proprio intl.'rcsse, ah­
bia diritto ad ottenere informazioni relative all'ambiente detenute da auto­
rità pubbliche. La direttiva chiarisce di riferirsi ad informazioni su ljualsia­
si supporto (quindi anche a banche di dati) e dà una definizione ilmpiamen­
te comprensiva tanto della materia ambientale quanto delle «auroritù pub­
bliche». Prevede inoltre espressamente quali l'ccczioni {lossano c"' ..,ere po.stc 
alla consultabilità ed impone Ull termine l11<ls.1il11o di due mcsi per Ic rispo­
ste delle autorità pubbliche. 

Infine. per citare un esempio giurisprudenziale di particolare interesse 
per i pubblici dipendenti, si ricorderà la senterlla dci Consiglio di Stato dci 
1988 (sezione VI, n. 928) che ha riconosciuto loro «il duplice diritto di co­
noscere il contenuto dei loro fascicoli {lcrsonali e di estrarre copia dei docu­
menti che vi sono conservati»w. 

!~ Per un ampio esame della norma ,j \etla\. (ìl()ji ,-;(), {{ diri{{() Urll'\\L'j'(J illji!rllluti. 
Dirilto di informazione e diri{{o di ({l'cesso dei l'i{(u,lIl1i ag/I (/{(i della {luhhlit'illlll/II/il//\fl'llzio­
Ile. in Una strategia dei diri{{i (/uotidiani. Ni(ort!IC i' (I/ilori/iml/e lIe//e (mlf!lilli\·t!'(/.~i()!li 1m/)­
h/ielle, a cura di P. B.\RRI'\{,\, "lIpplcmcnlo ~l "lkrnot'r:l/ia c dirittu >l,'X X (ILJ')()), I, pp. I 36LJ 
(Materiali e atli, 16). 

39 G. D'AIJRI.\, T"us{Jilrenz({ ... •:ir.. p. \01 

~o Jhid., p. 109. 
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All'estero, si diceva, il principio della trasparenza amministrativa si è 
affermato con molto anticipo rispetto all'Italia; oltre alla Svezia, che è una­
nimemente considerata pilota nel settore, anche la Finlandia si è posta al­
l'avanguardia con una legge in materia sin dal 1951 41 . 

Negli Stati Uniti il diritto di accesso è stato introdotto nel 1966 dal Free­
dom oj Injormation Act; in applicazione del principio secondo cui «l'in­
formazione detenuta dall'amministrazione appartiene al popolo america­
no», non sono i cittadini a dover motivare le proprie richieste di informa­
zioni, bensì il governo a dover motivare l'eventuale diniego, fornendo le 
prove della segretezza42 • 

Negli anni Settanta, sulla scia dell'esempio statunitense, il principio del 
libero accesso agli atti dei pubblici poteri è stato introdotto nella legislazio­
ne di diversi paesi europei. La costituzione spagnola riconosce «el acceso 
de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que 
afecte a la seguridad y la defensa del Estado, la averiguaci6n de los delitos 
y la intimidad de las personas» (art. 105)43; analogamente dispongono la 
costituzione portoghese del 1976 e greca del 1975 (in Grecia il principio co­
stituzionale ha trovato applicazione con la legge 1589 del 1986). 

In Canada44 è stato approvato nel 1982 l'Access to lnjormation and 
Privacy Act (entrato in vigore nel 1983), che assicura un ampio diritto di 
accesso alle informazioni detenute dalla pubblica amministrazione (comprese 
le banche di dati), riprendendo in parte norme già presenti nell'ordinamen­
to federale. Infatti già nel 1977 il Canadian Human Rights Act aveva intro­
dotto delle norme di trasparenza a tutela della privacy del cittadino. Erano 
stati stabiliti: la pubblicazione annuale di un elenco di tutte le banche dati 
che specificasse il tipo di informazioni raccolte ed il loro uso; il diritto dei 
cittadini a conoscere quali informazioni fossero raccolte su di essi e per quale 
fine (nel caso di utilizzazione per altri fini era prevista una esplicita autoriz­
zazione dell'interessato) ed il diritto ad ottenere la correzione di informa­
zioni errate. Anche a livello provinciale il Canada è stato molto attivo 

41 La transparence administrative en Europe... ci t. , p. 324. 

42 Il Freedom of Information Act, 5 U.S.c. § 552 (1966) è stato più volte emendato ed 
integrato tra il 1974 ed il 1987; per un commento a tali norme si veda 1.M. DUFFAN, La tran­
sparence administrative aux Etats-Unis, in La transparence administrative en Europe... cit., 
pp. 295-306 e G. FRANCO FERRARI, L'accesso ai dati della pubblica amministrazione negli or­
dinamenti anglosassoni, in L'accesso ai documenti... cit., pp. 127-137. Si può inoltre utilmen­
te consultare G. ARENA, La legge sul «diritto all'informazione» e la pubblicità degli atti della 
amministrazione degli Sta!i Uniti, in «Politica del diritto», IX (1978), pp. 279-328 precedente 
però alle ultime riforme. 

43 Per un sintetico commento si può vedere il Comentario a la Costituci6n, Madrid, Edi­
torial Civitas, 1985, pp. 1450-1454. È da rilevare, però, come tale norma non abbia ancora 
una legge applicativa, cfr. F. MODERNE, La transparence administrative en Espagne, in La tran­
sparence administrative en Europe... ciI., pp. 15-32. 

44 Per un commento alla legislazione federale e provinciale canadese si veda Canada's 
new access laws: public and personal access lo governmenlal documents, edited by D.C. Ro­
WAT, Ottawa, Carleton University - Department of politica! science, 1983. 
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nell'emanazione di leggi in materia; si segnala in particolare la legge del Que­
bec (Bill 65, del 1982), che viene presa ad esempio dal Consiglio d'Europa, 
assieme alla legge federale, per il modo in cui concilia l'interesse colletti vo 
alla circolazione delle informazioni e l'interesse dei singoli al rispetto della 
vita privata45 • 

La partecipazione al procedimento amministrativo, cui è connesso un 
diritto di accesso, è stata introdotta nella ex Repubblica federale di Germa­
nia con la legge federale 25 maggio 1976 (Verwa/tungsverfahrensgesetz) ed 
un ampio diritto di informazione è garantito ai cittadini da varie leggi rela­
tive alla gestione del territorio (legge urbanistica del 18 agosto 1976; l. 18 
febbraio 1977 sulla protezione dall'inquinamento; I. 31 ottobre 1985 sull'u­
tilizzazione pacifica dell'energia nucleare, ecc.)46. 

In Francia negli anni 1978-1979 hanno visto la luce tre leggi che, com­
plessivamente, delimitano il quadro del diritto di accesso: si tratta della leg­
ge 78-17 (relative à IJinformatiqueJ aux l/chiers et aux libertés), della legge 
78-753 (portant diverses mesures dJamélioration des relations entre IJadmi­
nistration et le publique et diverses dispositions d'ordre adrninislratif, so­
eial et liscal) e della legge 79-18 (sur les archives). Tali norme sono impron­
tate ad uno spirito fortemente garantista a tutela della vita privata degli in­
dividui, sia in riferimento alle banche dati informatiche che agli archivi car­
tacei (la legge archivistica francese è particolarmente severa, prevedendo la 
consultabilità solo dopo 150 anni dalla nascita dell 'interessato per i docu­
menti di carattere medico, 120 anni per i fascicoli personali dei dipendenti, 
100 anni per le informazioni personali raccolte nell'ambito di statistiche, 
ecc.), mentre prevedono un ampio diritto di accesso ai documenti della pub­
blica amministrazione, limitato agli interessati nel caso di in formazioni 
personali47 . 

Il Consiglio d'Europa si è pronunciato più volte in mareria, nel 1977 
con la risoluzione adottata dal Consiglio dei ministri n. 77/3 Slil' lil prolec­
lion de l'individu au regard des acles de l'administration; nel 1979 con la 
raccomandazione 854 relative à l'accès du public aux dOCUfllents gouverna­
mentaux et à la liberté dJinformation; nel 1986 con la raccomandazione \037 
relalive à la protection des données et à lil liberté cl 'informalion hl! cui tor­
neremo più avanti), nonché con la raccomandazione R (81) 19 adolrata dal 

~5 Assemb/ée parlamentaire clu Conseil ele l'Europe, I?ecollllllondulion 1037 (/986) re­
lative à la protection des données et lÌ la Iiberté d'inj'omwlion, art. Il. 

l6 M. fR0\10NT, La transparence odm inislrol ive en Républù/Ile Fédérale (l'A l!el1t(/~lIe. 

in La transparence administrative en Europe... cil., pp. 143-156. 

47 A. Roux, La Iransparence admillistmlive efl Fraf/ce, in La transparel/ce a(/lIlillislra­
live en Europe... ci!., pp. 57-94; D. BOR(;ONOVO RE, /I diritto di accesso ai r!ocumenti ammi­
nistrativi in Francia, in L'accesso ai dacI/menI i ... ci!., pp. 16/-179; per quant o riguarda i Il 
particolare la consu/tabilità delle carte d'archivio, oltre al citato articolo di .I. CHi\Rl'ì, La 
loi du J janvier 1979... , si veda M. DUCHEIN, Ohslac!es lo I!le access, lise (lnr! tratlsfer of il1­
formationfrom archives: a RAMPsllldy, Paris, UNESCO, 19lìJ (flGI/i'ì2/WS/20), dle pre­
senta un quadro della normativa francese cd interna .... jnllak. 
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Comitato dei ministri il25 novembre 1981, sur l'accès à l'injormation déte­
nue par les autorités publiques. In quest'ultima si raccomanda agli Stati mem­
bri di ispirarsi, nella legislazione e nella pratica, ai seguenti principi: 

I. Toute personne relevant de la jurisdiction d'un État membre a le droit d'obte­
nir, à sa demande, des renseignements détenus par les autorités publiques autres que 
les organes législatil's et les autorités judiciaires. 

II. Des moyens el'l'ectil's et appropriés doivent etre prévus pour assurer l'accès 
à l'inl'ormation. 

III. L'accès à l'inl'ormation ne doit pas etre rel'usé pour le motil' que le deman­
deur n'a pas d'intéret particulier en la matière. 

IV. L'accès à l'inl'ormation doit etre assuré sur une base d'égalité. 
V. L'application des principes précédentes ne peut etre soumise qu'aux seuIes 

limitations et restrictions qui sont nécessaires, dans une société démocratique, à la 
protection d'intérets légitimes publics (tels que la sécurité nationale, la sùreté publi­
que, l'ordre public, le bien-etre économique du pays, la prévention du crime, la pré­
vention de la divulgation d'inl'ormations confidentielles) et à la protection de la vie 
privée et d'autres intérets légitimes privés, cn prenant toutefois dùment cn considé­
ration l'intéret particulier de l'individu aux inl'ormations qui, détenues par les auto­
rités publiques, le concernent personellement. 

VI. Toute demande d'inl'ormation doit l'aire l'objet d'une décision dans un délai 
raisonnable. 

VII. L'autorité publique qui rel'use l'accès à l'inl'ormation doit donner les rai­
sons sur lesquelles se fond ce rel'us, dans les conditions prévues par la loi ou la prati­
que. 

VIII. Tout rel'us opposé à une demande d'information doit pouvoir l'aire l'objet 
d'un recours. 

È opportuno soffermarsi particolarmente sul III principio sopra enun­
ciato che, come si sarà notato, è di segno del tutto divergente dal disposto 
della L 241/1990 (accesso consentito solo a chi abbia un interesse giuridica­
mente rilevante). Bisogna dire che questo è stato forse il punto più contro­
verso nel dibattito parlamentare: proprio in opposizione a questa clausola 
restrittiva il Gruppo verde, che aveva presentato emendamenti in materia, 
non ha votato la legge (cfr. nota 5). 

È interessante notare come le obiezioni ad una norma più estensiva, 
che riconoscesse a tutti il diritto d'accesso indipendentemente dagli <<inte­
ressi giuridicamente rilevanti», siano state avanzate solo per motivazioni di 
ordine pratico, non di principio. Così il ministro per gli affari regionali ed 
i problemi istituzionali, Antonio Maccanico, ha dichiarato che il governo 
era contrario agli emendamenti presentati ritenendo che «la previsione di 
un diritto d'accesso generalizzato» avrebbe comportato «gravi difficoltà per 
le pubbliche amministrazioni», tenuto conto delle attuali capacità organiz­
zative delle medesime, mentre il presidente della Commissione, Silvano La­
briola, ha messo in evidenza l'aggravio di costi che ne sarebbe derivato. An­
che le opposizioni hanno ritenuto poco praticabile un'estensione del diritto 
di accesso e Franco Bassanini ha evidenziato «il rischio che disposizioni trop­
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po avanzate, oltre a creare rilevanti difficoltà organizzative, [potessero] pro­
prio per questo restare lettera morta»41i. 

All'attuale formulazione si è peraltro giunti dopo numerosi ripensamen­
ti. L'articolo l dello schema di disegno di legge sul diritto di accesso ai do­
cumenti amministrativi elaborato dalla Commissione Nigra, infatti, recita­
va: «Al fine di assicurare la libera circolazione delle informazioni, la tra­
sparenza e lo svolgimento imparziale dcll'attivit:l amministrativa è ricono­
sciuto a tutti il diritto di accesso ai documenti amministrativi»'~<)(il corsivo 
è mio). Nel disegno di legge presentato dal governo Craxi, invcce, la for­
mula diventava «a tutti i cittadini»50; a tale rigumdo però il Consiglio di 
Stato suggeriva «l'opportunità di estendere anche :ìllo straniero, in deter­
minate circostanze, l'esplicazione di questa facoltà) .li accesso ai documen­
ti51 • Si giungeva cosÌ, nel disegno di legge presenralo dal governo Goria, 
all'attuale «chiunque» e solo in quest'liltima stesura .:omparivano le note 
restrizioni. 

Per la configurazione che ha assunto, il diritto di accesso in Italia è 
quindi più riconducibile all'ambito della tutela del cittadino nei rapporti con 
lo Stato, piuttosto che a quello del diritto all'informazione. In questo senso 
la legge italiana si discosta non solo dalle raccomandazioni del Consiglio 
d'Europa, ma anche dalla normativa della maggior parte degli Stati occi­
dentali. 

Comunque non possono più sussistere dubbi mI fatto che in Italia si 
sia superato il principio di segretezza a favore dclla pubblicità degli atti del­
la pubblka amministrazione. Ciò scioglie ogni possibile dubbio su come deb­
ba essere interpretato ed applicato il d.p.r. 1409/1963, almeno per quanto 
attiene alla documentazione conservata negli Archivi di Stato (consultabili­
tà delle carte anche dell'ultimo quarantennio, quando non vi "ìia Illla espli­
cita ìndicazione di riservatezza). 

La clausola restrittiva della «tutela di situazioni giuridicamente rikvantl» 
è stata infatti dettata dalle difficoltà organizzative che un diritto di accesso 
più esteso avrebbe posto alle pubbliche ,1Inministrazioni e non perché dalla 
diffusione generalizzata (anziché ai soli interessati) di determinate notizie 
potesse derivare un danno allo Stato o ai singoli. Vien da sé che una tale 

18 AP, Camera dei deputati, legislatura X, Commissionc [ affari costitlllionaii, /)ISl'IIS'­

sione di mercoledì 21 marzo 1990. 
49 AP, Senato della Repubblica, legislatura [X, Re/azioHe del/iresirlente del Consiglio 

dei ministri sul lavoro di elaborazione istituzionale svolto rlalle i1/iposite commissioni di .11IIrlio 
costituite presso la Presidenza del consiglio dei mitll~l·tri, prcscntala ual Prcsidente dci CllllSi­

glia dei ministri (Craxi) il 2 settembre [984, p. 144. 

50 AP, Camera dei deputati, legislatura IX, Disegni di legge e r(;'/([ziolli. Docl///Iellti, Il. 

4504, art. 23. 

5\ Parere del Consiglio di Stala, auunanza gencrale, del 19 t"t:bbraio 19H7, relativo a Prc­
sidenza del Consi{?/io dei ministri. Quesito concernenle lo sc/rell1a di disegno di legge per la 
emanazione di norme dirette a migliorare i rIIpporli tra L'ÌlIadini t' pubhlica alfllllinistrtizione 
nello svolgimento della attività amministrativa 
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restrizione non ha motivo di sussistere in istituti quali gli Archivi di Stato, 
istituzionalmente votati alla ricezione del pubblico per la consultazione di 
documenti. 

Si può inoltre osservare che, benché la 1. 241/1990 riguardi essenzial­
mente gli archivi correnti, vi potranno essere casi in cui anche la documen­
tazione conservata negli Archivi di Stato rientrerà negli interessi previsti dalla 
legge; ma ciò equivale a dire che negli Archivi di Stato vi sono documenti 
che conservano valore amministrativo, il che è nozione del tutto ovvia. 

Il fatto che il legislatore abbia considerato i documenti della pubblica 
amministrazione passibili di interesse da parte dei cittadini solo in quanto 
strumenti per la difesa di diritti o interessi, e non anche come mero oggetto 
di studio, e che quindi non si sia preoccupato di definire, dal punto di vista 
dell'accesso, la sorte dei documenti non più d'attualità, determina però un 
importante problema interpretativo. Quando, infatti, presso le amministra­
zioni produttrici, i documenti non riservati divengono consultabili da chiun­
que, e non più solo da chi abbia un interesse giuridicamente rilevante? Solo 
a partire dal 40° anno dalla conclusione degli affari (dal momento, cioè, 
in cui le carte sarebbero versabili negli Archivi di Stato o, per gli enti pub­
blici, nelle sezioni separate d'archivio)? Una simile interpretazione risulte­
rebbe sicuramente restrittiva rispetto alla realtà attuale. Oggi infatti non è 
raro che gli studiosi effettuino ricerche presso gli archivi di deposito delle 
amministrazioni, anche su documentazione che non abbia maturato i 40 anni 
dalla conclusione delle pratiche (si pensi, a questo proposito, alle ricerche 
che molti studiosi di architettura, storia dell'arte e archeologia effettuano 
presso gli archivi delle soprintendenze ai beni ambientali, architettonici, ar­
cheologici, ecc.). 

Anche relativamente a questo interrogativo sarà la pratica, ed eventual­
mente la giurisprudenza, a dare delle risposte. Intanto è importante regi­
strare come autorevole dottrina consideri non solo legittime, ma addirittu­
ra privilegiate, le richieste d'accesso per studio (cfr. sopra, p. 353, quanto 
affermato da Arena). 

Quanto ad una possibile distinzione fra documentazione relativa a pro­
cedimenti in corso e procedimenti conclusi, che la legge non affronta espli­
citamente, bisogna dire che il problema era stato sollevato durante il lungo 
iter di gestazione della norma. Vi si fa cenno, infatti, nella Premessa allo 
schema di disegno di legge sul diritto di accesso ai documenti amministrati­
vi elaborato dalla Commissione Nigro. Tale schema, si ricorderà, prevede­
va l'accezione del diritto di accesso più estensiva; ed a tale riguardo, dun­
que, concludeva: «La Commissione, avendo riconosciuto il diritto di acces­
so a tutti ed a riguardo tutti i documenti della pubblica amministrazione, 
non ha avuto ragione di utilizzare le predette categorie [procedimenti aperti 
e procedimenti conclusi] per porre regimi distinti di accesso»52 (il corsivo 

52 AP, Senato della Repubblica. Legislatura [X, Relazione del presidente... cit., 
p. 142. 
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è nel testo). Il problema non è più stato ricordato nel corso dell'iter legi­
slativo. 

Sembra relativamente più chiara la situazione dei documenti riservati, 
per i quali valgono certamente i limiti massimi di esclusione dalla consulta­
bilità previsti dalla legge archivistica (50 e 70 anni). Lo schema di decreto 
di disciplina del diritto di accesso elaborato dalla Commissione Cassese53 

prevede che nell'atto di secretazione le amministrazioni indichino per quanto 
tempo i singoli documenti debbano essere esclusi dall'accesso; potrà natu­
ralmente accadere che i limiti indicati dalle amministrazioni siano inferiori 
a quelli della legge archivistica (come, ad esempio, per documenti relativi 
alla politica valutaria), ed in questo caso naturalmente nulla osterà ad una 
loro libera consultazione, una volta maturati i tertnini temporali. Qualora 
però si dovessero verificare situazioni di contrasto C~)\l la legge archivistica, 
per aver le amministrazioni indicato termini superiol'i ai 50/70 anni, si do­
vrà tener presente che comunque il d.p.r. 1409/1963 prevarrebbe sulle fonti 
normative secondarie. 

Rimane certo il problema, già sopra menzionato, dei nuovi casi di ri­
servatezza (<<gruppi e imprese») previsti dalla I. 24111990 ed ignorati dalla 
legge archivistica, per i quali non si ha dunque l'indicazione di un limite 
temporale dopo il quale subentri la libera consultabilità. È d'altra parte ov­
vio che le varie fattispecie di segreto previste dall'art. 24 debbano comun­
que intendersi come transitorie. Infatti, come ha osservato Norberto Bob­
bio, «uno dei principi fondamentali dello Stato costituzionale [è che] la pub­
blicità è la regola, il segreto, l'eccezione, e a ogni modo un'eccezione che 
non deve far venir meno la regola, giacché la segretezza è giustificata (... ) 
soltanto se è limitata nel tem pO»54. 

Un esplicito richiamo alla legge archivistica, opportunamente integra­
to, avrebbe certo evitato questi dubbi interpretativi. 

Bisogna lamentare, del resto, come il legislatore abbia omesso di defi­
nire un raccordo con la legge archivistica non solo nella I. 24111990, ma 
anche nelle altre norme che disciplinano il segreto, prima fra tutte la legge 
sul segreto di Stato. Nella L 801/1977 non viene data alcuna indicazione 
in merito alla «deciassificazione» dei documenti coperti da segreto di Sta­

S3 Lo Schema di decreto relativo alla disciplina delle modalità di esercizio del diritto di 
accesso ai documenti amministrativi e la relativa Relaziont:, stilati per conto della Commissio­
ne Cassese da G. Arena e M. Bombardelli, dopo un'ampia consultazione ddle amministrazio­
ni interessate, sono nella Relazione sull 'attuazione... ciI., rispettivamente alle pp. 232-243 e 
220-231. 

Occorre segnalare come il governo abbia inaspettatamente deciso di non varare lo sche­
ma di decreto in parola, ed abbia il31 gennaio 1992 inviato al Consiglio di Stato, per il prescri­
to parere, uno schema di regolamento del tutto diverso, elaborato dalla Commissione per l'ac­
cesso ai documenti amministrativi (<<Commissione Cristofori»). Anche tale schema prevede 
(art. Il, comma 2) che «le amministrazioni [fissino) per ogni categoria di documenti, anche 
il tempo per il quale essi sono sottratti all'accesso». 

S4 N. BOBBIO, La democrazia e il potere invisibile, in «Rivista italiana di scienza politi­
ca», X (1980), p. 184. 
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to; non vi è cioè una previsione di quando e come i documenti da segreti 
divengano pubblicj55. Invece, ad esempio, «nel sistema statunitense è pre­
visto l'automatico passaggio, dopo un numero di anni che varia a seconda 
del livello di segretezza, dalla qualifica superiore alla qualifica inferiore di 
segretezza, fino all'eliminazione di ogni vincolo: il processo di declassifica­
zione può essere rallentato o bloccato solo in casi tassativi e da parte di de­
terminati organi, con formale provvedimento»56. 

Quello della «declassificazione» non è del resto il solo problema lasciato 
irrisolto dalla legge di riforma del 1977; la stessa l. 80111977 rinviava ad 
una «nuova legge organica relativa alla materia del segreto» (art. 18), che 
però sembra di là da venire57 . 

Rileggendo la legge sugli archivi sulla base di quanto esposto, appaio­
no sotto una nuova luce anche le funzioni in materia di determinazione de­
gli atti non liberamente consultabili, attribuite dal d.p.r. 30 dicembre 1975, 
n. 854 al Ministero dell'interno. 

Delegando infatti la l. 24111990 alle singole amministrazioni la facoltà 
di individuare quali documenti escludere dall'accesso, ne consegue che l'in­
dividuazione degli atti non liberamente consultabili, di cui all'art. 3 del d.p.r. 
854/1975, non può essere intesa come una ulteriore facoltà di secretazione 
attribuita al Ministero dell'interno. 

Alle commissioni di sorveglianza all'atto del versamento ed al Ministe­
ro dell'interno nell'ambito della sua attività ispettiva e di vigilanza, spette­
rà piuttosto il compito di accertarsi dei limiti alla consultabilità posti dalle 
amministrazioni produttrici delle carte e di verificarne la congruità rispetto 
alla legge archivistica, valutando se ancora sussistano i motivi che hanno 
indotto ad escludere dalla consultazione determinati documenti. È vero che, 
come si è già rilevato, le eccezioni contemplate dall'art. 24 della 1. 24111990 
e dal d.p.r. 1409/1963 non corrispondono del tutto: più articolate nel pri­
mo caso, più indeterminate nel secondo, nel riferimento alla «politica in­
terna ed estera»; e questa generica dizione potrebbe anche essere interpre­
tata in senso più estensivo di quanto non consenta la casistica enunciata nel­
l'art. 24, data l'onnicomprensività del termine «politica». A parte la giusta 
considerazione a questo proposito di E. Lodolini (se un documento riguar­

55 Negli Archivi di Stato, si noti, non vi è personale dotato di nulla osta di segretezza 
e non viene versata documentazione coperta da segreto di Stato. 

56 P. PISA, Segreti di Stato (dirillo penale)... cit., p. 30. 

57 Si segnala, ad esempio, come la legge 801/1977 non tratti in modo esplicito delle no­
tizie riservate (quelle che il Codice penale del 1930 definiva semplicemente «notizie di cui l'au­
torità ha vietato la divulgazione», art. 256, c. 3), lasciando aperti molti dubbi al proposito, 
tanto che parte autorevole della dottrina ritiene che tale categoria di atti sia stata tacitamente 
abrogata dalla stessa l. 801/1977. Coloro che ritengono, pur criticandone la permanenza, che 
essa sussista, sono dell'avviso che il divieto alla divulgazione di tali notizie sia comunque lega­
to alla tutela dei medesimi interessi che giustificano il segreto di Stato. Cfr. P.L. VJCìNA - P. 
DUBOLINO, Segreto (reati in materia di), in Enciclopedia del dirillo, XLI, Milano, Giuffrè, 
1989, pp. 1046-1048; P. PISA, Segreti di Stato (dirillo pellale)... , cito p. 29. 
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dante la politica interna o estera dello Stato mantiene caratterc di riserva­
tezza è segno che l'affare non è «esaurito» da oltre 40 anni, quindi non va 
verç;ato in Archivio di Stato)5ii, bisogna tenere presente (O mc ,lutorevule 
dottrina ritenga «sprovvisto di ogni !cgittimazionc il segreto preordinato alla 
protezione del generico interesse politico, interno ed internazionale, dcllo 
Stato», mentre «il solo segreto preordinato alla sicurezza esterna e interna 
clelia Stato troverebbe fondamento costituzionale»59 (il corsivo è nel testo). 

Per quanto attiene alla lutela delle «situazioni puramente private» o 
della «riservatezza» delle persone (secondo quanto recitano rispettivamen­
le gli artI. 21 e 24 in parola), bisogna invece tener presente come l'esigenza 
di salvaguardare tali interessi sia stata avvertita in modo crescente negli ul­
timi decenni. 

La prima esplicita teorizzazione di un diritto alla riservatezza fu for­
mulata da Samuel D. Warren e Louis D. I3randeis in un articolo, divenuto 
poi celebre, dal titolo The right to privacy, uscito nel 1890 sulla «Harvarcl 
Law Review»6o. rn questo saggio si sosteneva che ogni individuo ha cliritto 
ad essere (<lasciato solo»; seppure in forma più complessa di quella indivi­
duata da Warren e Brandeis, il rigllt to priv(/(y ha riccVlltO crescenti con­
semi, trovando applicazione nella legislazione di numerosi paesi. 

Oggi esso viene inteso tanto in senso tradizionale, come «diritto alla 
conoscenza esclusiva delle vicende relative alla propria vita privata: assen­
za, Lluìndi, di inforrmll.ioni su noi stessi da parte degli altri», quanto come 
«diritto al controllo sulle informazioni l'dative a noi ~tessi>/)I; controllo, 
ad esempio, sull'uso che la pubblica al1ll11inistralione fa delle informazio­
ni personali che detiene. È in questo <;enso che si sposano diritto alla pri­
vacy e trasparenza, stabilendo un nesso chI: Stefano Rodotù ha recente­
mente <.lefinito uno <.lei «parado.ssi della privacy», Come Rudotù ha giusta­
mente osservato, «il riconoscimento alla priv{/cy dci rango di diritto fon­
damentale, in una prospettiva caratterinata da un potere di "seguirc" le 
informazioni personali anche ljuando <;ono entrate a far parte della dispo­
nibilità di un altro soggetto, ha fatto assumere un rilievo particolare al 
"diritto di accesso", al potere dell'interessato a "seguire" i'iuoi dati an­
che in mano altrui, controllando la loro esattezza e la correttezza della 
raccolta e potendo, quindi, esigere l'elimina/ione dei dati falsi o illecita­
mente raccolti, la correzione di quelli sbagliati, l'integrazione di quelli in­
completi. (... ) II rafforzamento dci diritto individuale alla privacy si con­

,,~ E. LO[)()L1NI, Organizzaziol/I' t' legislaziol/e lIrchiv/lticll ilalial/li r!llll'lJnitlÌ <II/a ('OIti­

Ilu;iune del Ministero per i !Jem culturali, Bologna, Patron, 19X5, p. IX!. 

59 p, 8i\KILE, Democroziaesegre/o, il1 (iQl1aJcrni costitl1lionali», VII (19S7), p. 37. 

60 S.O. W.\RRI:.N - L.D. RR/\NIHI'i, fht' righ/IO pri\'(Jcv, in I(llarvarJ Ll\\ Rcvicw», IV 
(1890-1891), pp. 19J-220. 

61 p. P.\rIW~J(), Privi/cye \'1r([/Jril'u/a(dir.;icnJ, in /:·licicl0fJcdia<lt:'ldlrtlfo, XXXV, 
1\lilano, Cìiuffrè, 1986, p. 560. 
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verte così in uno strumento per rendere più trasparenti le sfere di altri sog­
getti»62. 

Per quanto riguarda in particolare il rapporto cittadini/pubblica am­
ministrazione, bisogna tenere presente due fattori che hanno fatto crescere 
l'esigenza di specifiche norme a tutela della privacy. Da una parte lo Stato 
sociale, proprio in virtù delle nuove funzioni che lo caratterizzano (in mate­
ria sanitaria, previdenziale, assistenziale, ecc.) è andato accumulando una 
mole di informazioni sulla vita privata dei cittadini assolutamente scono­
sciuta al vecchio Stato liberale. Da un'altra lo sviluppo dell'informatica ha 
reso possibile la creazione di banche di dati di proporzioni precedentemen­
te inimmaginabili. 

L'informatica, per altro, non ha mutato solo in senso quantitativo la 
gestione delle informazioni, ma anche in senso qualitativo: è infatti possi­
bile collegare fra loro più banche di dati ed ottenere in tempo reale su di 
un individuo un insieme di informazioni che, seppure singolarmente neu­
tre, congiuntamente si configurano come una ingerenza nella vita privata 
ed un pericoloso strumento di controllo. Tale costatazione ha fatto nascere 
la nozione di «potere informatico»63, necessitante di opportuni controlli de­
mocratici: è evidente infatti come tale concentrazione di informazioni, per 
il potere che conferisce a chi le detiene (sia essa un'autorità pubblica o, an­
cor di più, un potentato privato), possa costituire un pericolo per la demo­
crazia. 

Come ha ricordato Luciano Violante, «uno dei principali problemi che 
si sono posti ai politici e ai giuristi per effetto dell'espansione dell'informa­
tica [è] stato quello di un equo bilanciamento tra esigenze dello sviluppo 
informatico e quelle della salvaguardia dei caratteri dei sistemi democratici 
attraverso la tutela della privacy e di altri valori fondamentali di carattere 
analogo»64. 

Per tale motivo in molti paesi negli ultimi vent'anni sono state emana­
te specifiche leggi in proposito (come la citata legge francese su informatica 
e libertà del 1978), che si ispirano complessivamente ai seguenti principi: 

- deve essere reso pubblico quali banche di dati su persone esistano, 
che tipo di informazioni raccolgano ed a quale scopo; 

- gli individui devono essere informati su quali informazioni siano 
raccolte su di loro; 

62 S. RODOTÀ, Repertorio di fine secolo, Roma-Bari, Laterza, 1992. p. 197 (Sagittari, 
55). 

63 V. LIBRANDO, La tutela della riservatezza nello sviluppo tecnologico, in <dI diritto del­
l'informazione e dell'informatica», fii (1986), p. 488. 

64 L. VIOLANTE, Diritti dei cittadini, tutela dei documenti ed esigenze della pubblica am­
ministrazione nella legislazione in materia di banche di dati, in Informatica e archivi. Atti del 
convegno, Torino, 17-19 giugno 1985, Roma, Ministero per i beni culturali e ambientali, 1986, 
p. 213 (Pubblicazioni degli Archivi di Stato. Saggi, 5). Sul tema si veda anche G. CL\CCI, Pro­
blemi e iniziative in tema di tutela dei dati personali, con particolare riguardo ai dati mnitari, 
in «Politica del diritto», XXII (1991), pp. 669-700. 
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deve essere garantito che informazioni raccolte per un determinato 
fine non siano utilizzate per altri scopi; 

- gli interessati clt:vono poter conoscere le informazioni raccolte che 
li riguardano (diritto di accesso) ed ottenere la correzione di eventuali erro­
ri (diritto di rettifica). 

Il Consiglio d'Europa ha varato nel 1981 una «Convenzione per la pro­
tezione delle persone in relazione ali 'elaborazione automatica dei dati a ca­
rattere personale» (nota come la Convenzione di Strasburgo), che impegna 
i paesi firmatari, fra cui l'Italia, a dotarsi di una normativa in materia, se­
condo i principi enunciati nella Convenzione stessa65 , 

A tutt'oggi l'Italia rimane l'unico paese europeo, oltre alla Grecia, a 
non essersi dotato di una legge sulle banche dati informatiche, fatta ecce­
zione per alcuni articoli in materia contenuti nella legge di riforma della pub­
blica sicurezza, che prevedono l'istituzione di un Centro elaborazione dati 
presso il Ministero dell'interno, cui ogni amministrazione, ente, impresa o 
privato che per qualsiasi scopo formi o detenga un archivio elettronico con­
tenente informazioni di qualsiasi natura su cittadini italiani, è tenuto a no­
ti ficare l'esistenza dell' arch ivio stesso6ll 

, 

Si noti per inciso come tale carenza legislativa ponga l'Italia in lIna si­
tuazione particolarmente svantaggiata, visto che le leggi straniere di norma 
vietano di inviare dati personali negli Stati che non offrano protezione ana­
loga; quindi, ad esempio, una impresa italiana può trovarsi nell'impossibi­
lità di trasferire in patria una banca di dati costituita presso lIna propria 
filiale all'estero, 

In Italia è lo stesso diritto alla privacy che ha complessivamente tarda­
to ad affermarsi nella legislazione e nella giurisprudenza, benché largamen­
te riconosciuto dalta dottrina; si pensi che la Corte di cassazione ancora nel 
1956 ne negava recisamentc la tutela nell'ordinamento giuridù;o italianoll7 , 

La stessa Corte mutò però di orientamento nel corso degli anni Sessanta 
e, nel 1973, la Corte costituzionale ha affermato che il diritto alla riserva­
tezza è fra quelli inviolabili garantiti dall'art. 2 della CostituLionc6s , noo­

65 Il testo della convenzionI.: ~ pubblicalU, a"il:lIle ad uua rassegna della normativa in­
ternazionale in materia, in CAMPRI\ DEI \)LI'(I 1\ 11, SPR VIIIO 1'1:R [:\ I)OCU\ILt'-i f,\/.!ONF AUTU!\!A­

fiCA, Banche dati... cit., pp. 509-520. 

66 Legge l° apr. 1981, n. 121 «Nuovo ordinamento dell'Amministrazione della pubbli­
ca sicurezza», artt. 6-12. 

67 G. GrAcoIIRE, Riservatezza (dirillo al!iJ) , in EncidujJrdia de! dirillo, XL, Milano, 
Giuffrè, 1989, pp. J243-1259. 

68 Corte costituzionale, sentenza n, 34 del 1973, Anche la tutela delle situazioni pura­
mente private di persone riconosciuta dalla legge archivist ica può insuiversi nel processo di 
progressiva affermazione del diritto alla pri\'(lcv; anche iu questo caso, però, la diffusa igno­
ran7a del d.p.r, 1409/1963 al di fuori lkgli archivi ha reso tale riconoscimento ininflucnte nel­
l'ambito del Jibattito e nella prassi giuridica. 
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ché diritto esplicitamente riconosciuto dall'art. 8 della Convenzione euro­
pea sulla protezione dei diritti dell'uomo69 . 

Necessariamente, dunque, anche i' Italia dovrà dotarsi di una legge 
sulla protezione della vita privata in relazione alle banche di dati e que­
sto porterà un ulteriore elemento di trasparenza della pubblica amministra­
zione. 

Come si ii visto, in conclusione, trasparenza e tutela della privacy sono 
i binari lungo cui procede la normativa a livello internazionale. Esse non 
sempre sono facilmente conciliabili, come ha sottolineato la citata racco­
mandazione 1037 (1986) del Consiglio d'Europa. Partendo dal presuppo­
sto che «les démocraties sont caractérisées par la diffusion et la circulation 
du maximum d'informations dans la société», la raccomandazione eviden­
zia come la protezione della vita privata abbia incidenza sulla quantità di 
informazioni che possono circolare, ed impegna il Comitato dei ministri ad 
uno specifico sforzo di elaborazione in materia, alla ricerca di soluzioni le­
gislative ottimali. 

Non bisogna infine dimenticare come fra i valori costituzionalmen­
te garantiti vi sia quello della ricerca (art. 9): questo giustifica la possi­
bilità di ottenere deroghe per motivi di studio ai limiti posti dalla legge 
archivistica e questo ha anche indotto ad inserire nei progetti di legge sulle 
banche di dati apposite deroghe a favore della ricerca scientifica e sta­
tistica7o• 

Ciò non di meno i problemi per i ricercatori permangono e non 
sono pochi. Ad esempio tanto i progetti in parola quanto le norme stra­
niere prevedono in generale che i dati personali non vengano conserva­
ti oltre il tempo strettamente necessario alla finalità per cui sono stati rac­
colti. Inutile sottolineare cosa questo possa comportare per la ricerca sto­
rica. 

Il problema è già stato sollevato in sede internazionale dalla Fondazio­
ne europea della scienza (organismo che riunisce i principali istituti di ricer­
ca europei), che, nel 1980, ha approvato una «Dichiarazione sulla protezio­
ne della vita privata e l'uso di dati a carattere personale a fini di ricerca»71. 
Con essa la comunità scientifica da una parte ha cercato di premere sulle 

69 La «Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamen­
tali» è stata recepita nell'ordinamento italiano con la l. 4 ago. 1955, n. 848. 

70 Si veda ad esempio M.G. LOSANO, Un progetto di legge sulla protezione dei dati per­
sonali, in <dI diritto dell'informazione e dell'informatica», [[l (1986), pp. 465-485; E. GIAN­
NANTONIO, Il nuovo disegno cii legge sulle banche dati personali, ibid., VII (1991), pp. 67-99 
e MINISTERO DI GRAZIA E GIUSTIZIA, Schema di disegno di legge: disciplina delle banche di dati 
personali ad elaborazione informatica, ibid., pp. 267-272. 

71 Il testo della dichiarazione è pubblicato nel volume della C\:-'IERA DEI DEPUrATI, SER­
VIZIO PER Li\ DOCUMENTAZIONE ,\UTOMA llC.\, Banche dati... dt., pp. 568-570. 
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autorità dei diversi Stati perché garantissero l'accesso alle informazioni ne­
cessarie alla ricerca, da un'altra ha promosso tra i suoi stessi membri l'ado­
zione di codici di deontologia professionale che impegnassero ad un uso delle 
informazioni personali rispettoso degli individui. 

Una prima importante risposta a questo appello è venuta ancora una 
volta dal Consiglio d'Europa, che nel 1983 ha adottato una raccomanda­
zione relativa alla protezione dei dati a carattere personale utilizzati a fine 
di ricerca scientifica e statistica72 , nella quale si dettano alcune linee di­
rettrici volte a conciliare gli interessi della tutela della privacy con quelli 
della ricerca scientifica, che si raccomanda di seguire nelle legislazioni na­
zionali. Fra i principi contenuti nella convenzione ricordiamo l'invito, «dans 
la mesure du possible», ad utilizzare per la ricerca dati anonimi e ad infor­
mare correttamente gli interessati sui dati che vengono raccolti su di loro 
e sulle finalità della ricerca in questione, nonché quello a consentire all'in­
teressato di rifiutare la propria collaborazione, senza fornire giustifica­
zioni. 

Particolarmente importante è il principio secondo cui «les données à 
caractère personnel recueillies pour la recherche ne doivent pas etre utili­
sées à d'autres fins» (art.4.1). 

A fronte delle normative che prevedono la distruzione dei dati per­
sonali una volta esaurito il fine per cui sono stati raccolti, la raccoman­
dazione spezza una lancia a favore della ricerca storica, individuando uno 
specifico ruolo che potrà essere giuocato dalle amministrazioni archivisti­
che: «Avant de décider la destruction de données à caractère personnel dé­
tenues par des autorités publiques, l'éventuelle utilisation future de ces don­
nées à des fins de recherche doit etre examinée. de préférence en consulta­
tion avec les institution chargées de la conservation des archives publiques» 
(art. 9.3). 

Si segnala, infine, come proprio la conservazione o meno dei dati per­
sonali sia uno dei molti punti controversi del progetto di direttiva comuni­
taria sulla tutela dei dati personali attualmente in corso di elaborazioneD . 

li testo presentato, nel giugno 1990, dalla Commissione delle Comunità eu­
ropee prevede infatti che i dati personali vengano sistematicamente resi ano­
nimi una volta esaurita la finalità per cui sono stati raccolti; il Parlamento 
europeo, per contro, ha proposto che, ferma restando la regola generale, 

72 Recommandution Il o R (83) lO, relative lÌ la prorcctiol1 des dOl1l1ées lì ('I/l'ifcrère INI'­

\'annel uti!isées ii des fins de recherche scient(jique et de s/l/ti,\'tÙ!lIC (adup/i!e fior le Co)//i/i! des 
i'vlillistres !e 23 septembre 1983); il testo ddla RaccomandaL.ione è ,tato pubblicato a~siL:rne 

all' Exposé cles moti/s, in un opuscolo dd enUNCI L ()F ElJROI'E - CONSEIL ilE L El 'URI'I, Pro­
tection des données à caractère personne! Ifti!isées lì des fili I de l'echerche scielll(jÙ!If(' et sllIti­

stique (Strasbourg 1984). 

73 Proposta di direttive COM (')Il) 314 def.-C3-323/90 - SYN 287. 
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siano previste eccezioni per i dati che vengono comunicati agli archivi e uti­
lizzati per scopi storici, statistici o scientificF4 (*). 

GIULIA BARRERA 

Ufficio centrale per i beni archivistici 

74 L'articolo controverso è il n. 16, paragrafo l, lettera «e». Si segnala come l'intero 
progetto di direttiva sia stato oggetto di critiche da parte del Parlamento che ha approvato 
ben 95 emendamenti al testo originale; cfr. PARLAMENTO EUROPEO, Processo verbale della se­
duta di mercoledì JJ marzo 1992. 

C") li 29 luglio 1992, quando il presente articolo era già in stampa, è stato pubblicato sulla 
«Gazzetta Ufficiale» n. 177 il d.p.r. 27 giugno 1992, n. ]52: «Regolamento per la disciplina 
delle modalità di esercizio e dei casi di esclusione del diritto di accesso ai documenti ammini­
strativi, in attuazione dell'art. 24, comma 2, della legge 7 agosto 199011.241, recante nuove 
norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti ammini­
strativi». Esso prevede che il diritto di accesso venga esercitato sia in via informale, anche me­
diante la sola richiesta verbale, che in via formale, con richiesta scritta. È demandata alle sin­
gole amministrazioni la scelta di istituire o meno un «ufficio per le relazioni con il pubblico», 
mentre deve essere comunque individuato un ufficio che fornisca informazioni sulle modalità 
di esercizio del diritto di accesso. li differimento dell'accesso viene limitato o alle esigenze di 
una tutela temporanea degli interessi di cui all'art. 24, o «per salvaguardare esigenze di riser­
vatezza dell'amministrazione, specie nella fase preparatoria dei provvedimenti». Tanto negli 
atti che dispongono il differimento quanto in quelli che dispongono l'esclusione dall'accesso 
di determinati documenti, deve essere indicata la durata del provvedimento. 

Alla Commissione per l'accesso è affidato il compito di esprimere pareri sui regolamenti 
di esecuzione di cui all'art. 24, di cui si devono dotare le amministrazioni, e di costituire un 
archivio nazionale dei medesimi. Viene inoltre prevista la creazione di un archivio delle richie­
ste di accesso presso ogni amministrazione, che dovrà poi essere collegato in rete e centralizza­
to presso la Presidenza del consiglio dei ministri. 


