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I diritti di accesso “a contenuto generale”: spunti per 
un’analisi in parallelo

Anna Simonati

Sommario: 1. Gli accessi “a contenuto generale” e la trasparenza amministrativa. – 2. Gli 
elementi di convergenza. – 3. Le numerose e rilevanti divergenze. – 4. Considera-
zioni di sintesi. La necessaria collaborazione fra amministrazione e amministrati 
quale criterio operativo per la gestione degli “accessi amministrativi”.

1.	 Gli accessi “a contenuto generale” e la trasparenza amministrativa

Come è ampiamente noto, il diritto di accesso – ai dati, alle informazioni e ai 
documenti in possesso dell’amministrazione – rappresenta uno degli istituti fon-
damentali in cui si estrinseca il principio di trasparenza 1. Questo legame si riverbe-
ra in qualche misura sulla fisionomia dell’accesso amministrativo, che – così come 
la trasparenza si caratterizza per la spiccata polisemia concettuale 2 – presenta nel 
nostro ordinamento una natura multiforme 3. Sono, infatti, numerose le forme di 
accesso previste 4, ciascuna contraddistinta da un percorso evolutivo (normativo e 

1  Sul punto, sia consentito il riferimento a A. Simonati, La ricerca in materia di trasparenza amministra-
tiva: stato dell’arte e prospettive future, in Dir. Amm., 2018, 311-336, in particolare 317 ss., ove si è rilevato che 
la tendenza a considerare i diritti di accesso quali istituti “totemici” della trasparenza amministrativa è diffusa 
non solo nella dottrina italiana, ma anche in quella straniera. In quella sede sono reperibili anche ampi riferi-
menti bibliografici. Nella dottrina successiva, in prospettiva generale cfr., per esempio, O. Russo, La trasparen-
za democratica, in Amministrativamente, 2018, 1-2, 1-22.

2  Da tempo mi occupo della questione della crescente polisemia del concetto di trasparenza. Per i per-
tinenti riferimenti bibliografici, sia consentito rinviare A. Simonati, La trasparenza amministrativa e il legislato-
re: un caso di entropia normativa?, in Dir. Amm., 2013, 749-788, in particolare 757; Id., La ricerca in materia di 
trasparenza amministrativa, cit., 311 ss.

3  Anche su questo profilo ho avuto modo di riflettere. Riassuntivamente, sia consentito richiamare A. 
Simonati, Grundsätze der Transparenz und Zugangsrechte, zwischen normativen Reformen un begrifflicher Mul-
tiplikation, in M. Bertel, E. Happacher, A. Simonati (a cura di), Die transparente Verwaltung in Österreich uns 
Italien. Der Zugang zue Information awischen Grundsatzen und Anwendung, Innsbruck, 2019, 105-121. Cfr. i 
riferimenti bibliografici ivi indicati.

4  A mero scopo esemplificativo, si pensi soprattutto all’accesso agli atti e alle informazioni in possesso 
degli enti locali e all’accesso in materia ambientale; A. Simonati, M. Calabrò, L’accesso dei privati alle informazio-
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giurisdizionale) e da tratti giuridici almeno in parte originali 5. In questa sede, per 
ragioni di sintesi, mi limiterò ad alcune considerazioni sugli accessi “a contenuto 
generale”: accesso documentale, accesso civico semplice (introdotto dal d.lgs. 14 

ni e agli atti amministrativi: la multiforme applicazione del principio di trasparenza, in F. Astone, M. Caldarera, 
F. Manganaro, F. Saitta, N. Saitta, A. Tigano (a cura di), Studi in memoria di Antonio Romano Tassone, Napoli, 
2017, 2513-2546; v. anche A. Simonati, L’accesso alle informazioni ambientali nell’ordinamento italiano: fra tra-
sparenza amministrativa e deflazione del contenzioso, in M. Passalacqua, B. Pozzo (a cura di), Diritto e rigenerea-
zione dei brownfields. Amministrazione, obblighi civilistici, tutele, Torino, 2020, 549-569. Cfr. i riferimenti biblio-
grafici ivi indicati. Nella dottrina successiva, v., per esempio, I.A. Nicotra, Dall’accesso generalizzato in materia 
ambientale al “Freedom of information act”, in federalismi.it, 2018, 1-21, e G. Pizzanelli, Il contributo dell’accesso 
alle informazioni ambientali alla tutela del patrimonio pubblico, in Nuove Autonomie, 2020, 71-103; in prospetti-
va sintetica, v. poi, per esempio, A. Paiano, I casi speciali di accesso: le interazioni con l’accesso civico generalizzato, 
in federalismi.it, 2020, 4, 146-167, e V. Varone, La trasparenza fuori dal d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33 tra giungla 
disordinata e universi paralleli, in federalismi.it, 2021, 11, 253-270.

5  In questo contesto, spicca la questione, assai dibattuta sia in giurisprudenza che in dottrina, della com-
patibilità fra gli istituti di accesso e la disciplina speciale sui contratti pubblici. Fra le sentenze degli ultimi anni, 
v. soprattutto Cons. Stato, Ad. plen., 2 aprile 2020, n. 10, nonché Id., Ad. plen., 2 luglio 2020, n. 12; Id., Sez. 
V, 9 ottobre 2020, n. 6009; Id., Sez. V, 14 dicembre 2020, n. 7963, e Id., Sez. V, 19 aprile 2021, n. 3162, non-
ché T.A.R. Lazio, Roma, Sez. III, 27 aprile 2020, n. 4202, T.A.R. Puglia, Bari, Sez. I, 16 luglio 2020, n. 1024, 
e T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. IV, 11 gennaio 2019, n. 45, tutte in giustizia-amministrativa.it; cfr., però, per 
esempio, T.A.R. Lazio, Roma, Sez. II, 14 gennaio 2019, n. 425, e T.A.R. Emilia-Romagna, Parma, Sez. I, 18 
luglio 2018, n. 197. Nella sterminata bibliografia in materia, v. per esempio, recentemente: P. Adami, L’accesso 
civico agli atti delle procedure di affidamento e di esecuzione dei contratti pubblici, in Riv. amm. Rep. It., 2018, 242-
263; M. Lucca, Principi di trasparenza presenti nel d.lgs. n. 50 del 2016, in Riv. trim. app., 2018, 249-288; A.M. 
Avino, L’accesso ai documenti di gara tra esigenze di riservatezza e necessità difensive, in Urb. e app., 2018, 692-698; 
A. Rizzato, L’accesso agli atti nell’offerta tecnica tra diritto alla riservatezza e obbligo di trasparenza, in Contr. Stato 
enti pubbl., 2018, 2, 177-180, nonché Eadem, Accesso civico e accesso agli atti di gara: il cambio di rotta del Consi-
glio di Stato, ivi, 2019, 4, 124-129, ed Eadem, Ancora sul diritto di accesso alle offerte tecniche, ivi, 2019, 2, 123-
127; T. Tessaro, La difficile ricerca di una autentica trasparenza: il caso degli appalti e dell’accesso civico, tra inuti-
li appesantimenti burocratici e verifiche procedimentali, in Comuni d’Italia, 2018, 6-8, 1-4; A. Bruno, Accesso qua-
drifronte: quale accesso per le procedure di affidamento dei contratti pubblici?, in App. contratti, 2019, 1-2, 24-29; 
L. Minervini, Accesso agli atti e procedure di affidamento ed esecuzione di contratti pubblici, in Foro. amm., 2019, 
949-994; G. Ariemma, Le diverse forme di accesso nell’ordinamento italiano: il rapporto tra accesso ordinario e accesso 
civico generalizzato in materia di contratti pubblici, in Riv. giur. eur., 2020, 89-125; A. Bellini, L’accesso civico gene-
ralizzato in materia di appalti alla luce della Plenaria n. 10/2020, in Rass. Avv. Stato, 2020, 2, 80-91; A. Corra-
do, L’accesso civico generalizzato, diritto fondamentale del cittadino, trova applicazione anche per i contratti pubblici: 
l’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato pone fini ai dubbi interpretativi, in www,federalismi.it, 2020, 16, 48-78; 
A. Grignani, Commento ad una prima lettura della sentenza 2 aprile 2020, n. 10 del Consiglio di Stato sull’accesso 
agli atti nelle procedure ad evidenza pubblica, in F. amm., 2020, 748-763; M. Ippolito, La ‘cultura’ della trasparen-
za nell’accesso agli atti della fase esecutiva di un procedimento ad evidenza pubblica, in GiustAmm.it, 2020, 7, 1-15; 
S. Mastroianni, L’integrazione tra la disciplina del diritto di accesso ordinario e quella dell’accesso civico generaliz-
zato nel settore degli appalti: l’Adunanza Plenaria dice no a buchi neri nel principio di trasparenza, in GiustAmm.it, 
2020, 4, 1-12; D. Minelli, L’ambito di applicazione dell’accesso civico e documentale nella fase esecutiva dei contratti 
pubblici, in App. contr., 2020, 7-8, 21-24; V. Mirra, Diritto d’accesso e attività contrattuale della pubblica ammi-
nistrazione: la Plenaria risolve ogni dubbio?, in Urb. e app., 2020, 680-687, ed Eadem, Accesso civico generalizza-
to e procedure ad evidenza pubblica: la giurisprudenza amministrativa è divisa, in Foro it., 2020, 1, 3, 26-31; P. 
Rubechini, Appalti pubblici e diritto di accesso, in Giorn. dir. amm., 2020, 232-241; V. Varano, È ancora fervido 
il dibattito in materia di accesso agli atti nelle procedure ad evidenza pubblica, in Riv. trim. app., 2020, 386-410.
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marzo 2013, n. 33) 6 e accesso civico generalizzato (introdotto, nell’ambito della 
riforma del d.lgs. n. 33/2013, dal successivo d.lgs. 25 maggio 2016, n. 97) 7.

È appena il caso di ricordare che la previsione dell’accesso civico nel 2013 
di fatto non ha inciso in modo significativo sull’accesso ai documenti di cui alla l. 
n. 241/1990, sulla quale non si è prodotto alcun effetto abrogativo. L’indicazio-
ne di singole categorie di atti obbligatoriamente inseriti nei siti web delle autori-
tà, su cui è esercitabile l’accesso civico, ha per lo più scongiurato anche il perico-
lo di sovrapposizione e confusione nell’applicazione dei due istituti. Sancendo il 
dovere di rendere disponibili in modo diretto e gratuito documenti, dati e infor-
mazioni di per sé pubblici in base alla disciplina vigente, il legislatore del 2013 
ha espressamente riconosciuto in capo agli amministrati la titolarità di un vero e 
proprio diritto soggettivo alla loro pubblicazione online, che comporta la piena 
legittimazione a richiederla in caso di indebita inerzia da parte dell’ente. A fronte 
di tale iniziativa, il soggetto competente è tenuto a provvedere e a fornire riscontri 
dettagliati. Pertanto, l’accesso civico semplice sembra porsi come espressione, più 
che del principio di trasparenza, del parametro della pubblicità 8, rappresentan-

6  V., per esempio, in proposito: P. Canaparo, Il decreto legislativo 14.3.2013, n. 33: i nuovi confini della 
trasparenza pubblica e il diritto alla conoscibilità dell’azione amministrativa, in GiustAmm.it, 2013, 4, 1-27; B. Pon-
ti (a cura di), Nuova trasparenza amministrativa e libertà di accesso alle informazioni, Rimini, Maggioli, 2016; G. 
Gardini, Il codice della trasparenza: un primo passo verso il diritto all’informazione amministrativa?, in Giorn. dir. 
amm., 2014, 875-891; A.E. Matarazzo, Il nuovo codice della trasparenza, in Lo stato civ. italiano, 2013, 5, 50-53; F. 
Patroni Griffi, La trasparenza della Pubblica Amministrazione tra accessibilità totale e riservatezza, in federalismi.it, 
2013, 8, 1-12; R. Garofoli, Il contrasto alla corruzione. La l. 6.11.2012, n. 190, il decreto di trasparenza e le politiche 
necessarie, in GiusAmm.it, 30 marzo 2013. Inoltre, v. M.R. Spasiano, Riflessioni in tema di trasparenza anche alla 
luce del diritto di accesso civico, in Nuove Autonomie, 2015, 63-79; A. Contieri, Trasparenza e accesso civico (Tran-
sparency and “civic access”), in Nuove Autonomie, 2014, 563-576, e V. Esposito, F. Del Grasso, G. Passananti, Il 
diritto sociale alla trasparenza tra il diritto di accesso ed il diritto civico, http://www.filodiritto.com/articoli/2013/07/
il-diritto-sociale-alla-trasparenza-tra-il-diritto-di-accesso-e-l-accesso-civico, 08 luglio 2013.

7  V. art. 5, d.lgs. n. 33/2013. Specificamente sull’accesso generalizzato e sulla sua applicazione da parte 
della giurisprudenza amministrativa, in dottrina v., per esempio, F. Muzj, Brevi note sul diritto di accesso civico 
generalizzato, in GiustAmm.it, 2018, 6, 1-14; A. Pascale, Il diritto di accesso civico generalizzato: una sentenza del 
TAR Lazio sull’interpretazione dell’art. 5, co. 2 d.lgs. 33/2013, in Rass. Avv. Stato, 2018, 2, 151-164; C. Tomma-
si, Le prospettive del nuovo diritto di accesso civico generalizzato, in federalismi.it, 2018, 5, 1-19; A. Moliterni, La 
natura giuridica dell’accesso civico generalizzato nel sistema di trasparenza nei confronti dei pubblici poteri, in Dir. 
amm., 2019, 577-615; I. Piazza, L’organizzazione dell’accesso generalizzato: dal sistema di “governance” all’attua-
zione amministrativa, in Dir. amm., 2019, 645-672; E. Guarnieri, Accesso civico generalizzato: àrbitri e arbìtri, 
in federalismi.it, 2020, 29, 89-113. V. anche, in prospettiva più generale, B. Neri, M. De Rosa, Profili procedi-
mentali dell’accesso generalizzato, in Dir. amm., 2019, 793-835.

8  Sul rapporto fra pubblicità e trasparenza amministrativa, v. soprattutto M. Bombardelli, Fra sospetto e 
partecipazione: la duplice declinazione del principio di trasparenza, in Istit. Fed., 2013, 657-685, ed E. Carloni, La 
“casa di vetro” e le riforme. Modelli e paradossi della trasparenza amministrativa, in Dir. pubbl., 2009, 779-812, 
nonché Id., La trasparenza “totale” delle amministrazioni pubbliche: caratteri, finalità, potenzialità, in Rass. Astrid, 
2011, 1-15. Inoltre, v., più recentemente, F. De Leonardis, Tra obblighi di trasparenza e diritto alla riservatezza: 
verso una trasparenza di tipo “funzionale”, in Giorn. storia cost., 2016, 31, 175-182; M. Renna, S. Vaccari, Dalla 
”vecchia” trasparenza amministrativa al c.d. “open government”, in GiustAmm.it, 2019, 1, 1-13, e F. Corigliano, 
L’affermazione dell’ideologia della trasparenza e la ridefinizione del concetto di pubblicità, in Jura Gentium, 2020, 
2, 88-111. Infine, v. M.A. Sandulli, L. Droghini, La trasparenza amministrativa nel FOIA italiano. Il principio 
della conoscibilità generalizzata e la sua difficile attuazione, in federalismi.it, 2020, 401-428. Come è noto, della 

http://www.filodiritto.com/articoli/2013/07/il-diritto-sociale-alla-trasparenza-tra-il-diritto-di-accesso-e-l-accesso-civico
http://www.filodiritto.com/articoli/2013/07/il-diritto-sociale-alla-trasparenza-tra-il-diritto-di-accesso-e-l-accesso-civico
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do “l’altra faccia” del dovere ostensivo tipico gravante sui soggetti che perseguo-
no l’interesse della collettività. La situazione si è notevolmente complicata, inve-
ce, con l’entrata in vigore del d.lgs. n. 97/2016, poiché l’accesso civico generaliz-
zato opera come autentico strumento di trasparenza, ulteriore rispetto all’operati-
vità delle regole sulla pubblicità obbligatoria di documenti, dati e informazioni 9.

A un lustro dalla riforma più recente, può essere utile effettuare un’analisi “in 
parallelo” delle tre categorie generali di accesso, al fine di verificare come si sia nel 
frattempo assestato il confine fra loro. La configurazione delle convergenze e delle 
divergenze dei rispettivi paradigmi – non solo sul fronte strettamente normativo, 
ma anche su quello dell’applicazione giurisprudenziale – può agevolare gli interpre-

questione si è indirettamente occupata la Corte costituzionale nella sentenza 21 febbraio 2019, n. 20, in cui si è 
segnalato che una pubblicazione indiscriminata di tutti i dati in possesso dell’amministrazione potrebbe risulta-
re in concreto controproducente rispetto alla realizzazione dell’effettiva trasparenza, producendo un indesiderato 
effetto di «opacità per confusione». A proposito della decisione della Consulta, v. le note di: A. Aveardi, La Corte 
costituzionale e gli obblighi di pubblicazione dei redditi dei dirigenti pubblici, in Giorn. dir. amm., 2019, 601-609; 
S. Battini, L’invasione degli apicali: la Corte costituzionale riabilita lo ‘spoils system’, in Giorn. dir. amm., 2019, 
269-281; G. Bronzini, La sentenza n. 20/2019 della Corte costituzionale italiana verso un riavvicinamento all’o-
rientamento della Corte di giustizia?, in www.questionegiustizia.it, 2019; A. Cardone, Dalla doppia pregiudizialità 
al parametro di costituzionalità: il nuovo ruolo della giustizia costituzionale accentrata nel contesto dell’integrazione 
europea, in osservatoriosullefonti.it, 2020, 1, 1-63; S. Catalano, Doppia pregiudizialità: una svolta ‘opportuna’ della 
Corte costituzionale, in federalismi.it, 2019, 10, 1-40; M. Chiarelli, L’ANAC e gli obblighi di trasparenza dopo la 
sentenza n. 20 del 2019, in federalismi.it, 2019, 23, 1-15; A. Corrado, Gli obblighi di pubblicazione dei dati patri-
moniali dei dirigenti alla luce delle indicazioni della Corte Costituzionale, in www.federalismi.it, 2019, 5, 1-17; V. 
Fanti, La trasparenza amministrativa tra principi costituzionali e valori dell’ordinamento europeo: a margine di una 
recente sentenza della Corte costituzionale (n. 20/2019), in federalismi.it, 2020, 5, 34-57; S. Leone, Il regime della 
doppia pregiudizialità alla luce della sentenza n. 20 del 2019 della Corte costituzionale, in associazionedeicostituzio-
nalisti.rivista.it, 2019, 3, 642-659; I.A. Nicotra, Privacy vs trasparenza, Il Parlamento tace e il punto di equilibrio 
lo trova la Corte, in federalismi.it, 2019, 7, 1-16; O. Pollicino, F. Resta, Visibilità del potere, riservatezza individua-
le e tecnologia digitale. Il bilanciamento delineato dalla Corte, in Dir. informazione informatica, 2019, 110-116; B. 
Ponti, Il luogo adatto dove bilanciare. Il “posizionamento” del diritto alla riservatezza e alla tutela dei dati personali 
‘vs’ il diritto alla trasparenza nella sentenza n. 20/2019, in Istituz. fed., 2019, 525-547; G. Repetto, Di assestamen-
ti e poste in palio. Ancora sul concorso di rimedi giurisdizionali in materia di diritti fondamentali tra Costituzione e 
diritto dell’UE, in Giur. cost., 2019, 255-265; A. Ruggeri, La Consulta rimette a punto i rapporti tra diritto eurou-
nitario e diritto interno con una pronunzia in chiaroscuro, in www.giurcost.org, 2019, I, 113-119; M. Trapani, Il 
nuovo paradigma della trasparenza: privacy e dati personali. Il bilanciamento della Corte costituzionale e lo spazio del 
legislatore, in Foro it., 2020, 1, I, 145-149; G. Vitale, I recenti approdi della Consulta sui rapporti tra Carte e Corti. 
Brevi considerazioni sulle sentenze nn. 20 e 63 del 2019 della Corte costituzionale, in federalismi.it, 2019, 10, 1-15.

9  Attualmente, la dottrina appare pienamente consapevole della necessità di considerare i tre diritti di 
accesso “a vocazione generale” non come istituti almeno in parte reciprocamente esclusivi, ma quali altrettan-
ti tasselli di un processo di trasformazione complessa del rapporto informativo fra amministrazione e ammini-
strati. In proposito v., per esempio: A. Amodio, Il principio di trasparenza e il procedimento amministrativo: dal 
diritto di accesso documentale al diritto di accesso civico, in Amministrativamente, 2018, 1-2, 1-16, nonché Id., 
Dall’accesso documentale all’accesso civico generalizzato: i nuovi paradigmi della trasparenza dell’azione ammini-
strativa, in GiustAmm.it, 2018, 5, 1-21; in prospettiva più settoriale, A. Moliterni, Pluralità di accessi, finalità 
della trasparenza e disciplina dei contratti pubblici, in Giorn. dir. amm., 2020, 505-519; F. Lombardi, Spunti di 
riflessione sulla problematica applicazione delle diverse tipologie di accesso. Il possibile insegnamento derivante dall’e-
sperienza spagnola, in federalismi.it, 2018, 22, 1-29; C. Colapietro, Il complesso bilanciamento tra il principio di 
trasparenza e il diritto alla “privacy”: la disciplina delle diverse forme di accesso e degli obblighi di pubblicazione, in 
federalismi.it, 2020, 14, 64-91; M. Ippolito, L’ultima frontiera nella trasparenza amministrativa: l’accesso civico 
nei recenti arresti giurisprudenziali, in Dir. proc. amm., 2020, 565-594.

www.questionegiustizia.it
www.federalismi.it
www.giurcost.org
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ti nella corretta individuazione della linea di demarcazione fra gli istituti 10. Come si 
vedrà, al di là della matrice ontologica e teleologica tendenzialmente comune 11, gli 
elementi di differenziazione superano per quantità e rilevanza i punti di contatto 12.

2.	 Gli elementi di convergenza

L’analisi “in combinato disposto” delle norme della l. n. 241/1990 13 e del 
d.lgs. n. 33/2013 14, dedicate ai diritti di accesso, dimostra come il primo importan-
te elemento in comune abbia a che fare con la delimitazione dell’ambito soggettivo 
di legittimazione passiva. Benché con alcune differenze di dettaglio, infatti, in tutti 
i casi la richiesta di accesso può essere presentata non solo alle pubbliche autorità in 
senso stretto, ma anche ai soggetti formalmente privati limitatamente allo svolgi-

10  La giurisprudenza amministrativa recente riconosce la pacifica coesistenza dei tre modelli generali di 
accesso. V., per esempio: Cons. Stato, Sez. IV, 12 agosto 2016, n. 3631; Id., Sez. IV, 13 luglio 2017, n. 3461; 
Id., Sez. III, 6 marzo 2019, n. 1546; T.A.R. Campania, Napoli, Sez. VI, 2 dicembre 2020, n. 5742; T.A.R. Lom-
bardia, Brescia, Sez. II, 13 gennaio 2020, n. 10; T.A.R. Lazio, Roma, Sez. I, 7 dicembre 2020, n. 13081, tutte in 
giustizia-amministrativa.it, ove si precisa proprio che non vi è stato assorbimento di alcuna fattispecie nelle altre, 
né implicita abrogazione delle disposizioni più risalenti da parte di quelle successive. Non mancano, peraltro, casi 
in cui la giurisprudenza dimostra di non applicare in maniera del tutto rigorosa la delimitazione reciproca fra i tre 
istituti: v., per esempio, T.A.R. Valle d’Aosta, Sez. I, 5 febbraio 2020, n. 3, in cui, a proposito dei provvedimen-
ti di concessione edilizia, contraddittoriamente si afferma che, poiché si ravvisa l’obbligo di pubblicarli nell’Al-
bo pretorio, deve desumersi la possibilità di ottenerne l’ostensione anche mediante l’esercizio dell’accesso genera-
lizzato. Sul fronte dell’analisi giurisprudenziale, è particolarmente interessante, in dottrina, l’analisi svolta da V. 
Parisio, La tutela dei diritti di accesso ai documenti amministrativi e alle informazioni nella prospettiva giurisdizio-
nale, in federalismi.it, 2018, 11, 1-36, e cfr. anche i riferimenti ivi indicati; inoltre, v. nuovamente M. Ippolito, 
L’ultima frontiera nella trasparenza amministrativa: l’accesso civico nei recenti arresti giurisprudenziali, cit., 565 ss.

11  A volte, la giurisprudenza amministrativa evidenzia proprio il legame esistente fra le varie tipologie di 
accesso, in quanto espressione del medesimo principio di trasparenza. Per esempio, v. in tal senso: Cons. Stato, 
Sez. VI, 20 novembre 2013, n. 5515; Id., Sez. VI, 24 febbraio 2014, n. 865; T.A.R Umbria, Sez. I, 16 febbraio 
2015, n. 69; T.A.R. Piemonte, Torino, Sez. I, 8 gennaio 2014, n. 9; T.A.R. Lombardia, Brescia, Sez. I, 4 marzo 
2015, n. 360; T.A.R. Abruzzo, Sez. I, 16 aprile 2015, n. 288, tutte in giustizia-amministrativa.it.

12  Infatti, la giurisprudenza amministrativa ha immediatamente rilevato la netta distinzione ontologica e 
sistematica fra le tipologie “generali” di accesso. In proposito v., per esempio, T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. IV, 
30 ottobre 2014, n. 2587, e Id., Milano, Sez. IV, 11 dicembre 2014, n. 3027, nonché T.A.R. Campania, Napo-
li, Sez. VI, 3 marzo 2016, n. 1165, e Id., Napoli, Sez. VI, 30 settembre 2016, n. 4508, T.A.R. Abruzzo, L’Aqui-
la, Sez. I, 30 luglio 2015, n. 597. Inoltre, v., per esempio: T.A.R. Lazio, Latina, Sez. I, 9 dicembre 2014, n. 1046; 
Cons. Stato, Sez. V, 12 maggio 2016, n. 1876; Id., Sez. V, 12 maggio 2016, n. 1877; Id., Sez. V, 12 maggio 2016, 
n. 1878; Id., Sez. V, 12 maggio 2016, n. 1881; Id., Sez. V, 12 maggio 2016, n. 1891, tutte in giustizia-ammini-
strativa.it. Recentemente, Cons. Stato, Sez. III, 30 ottobre 2017, n. 5004, ha stabilito che l’autore di un esposto 
che ha originato un procedimento disciplinare nei confronti di un avvocato possa esercitare sugli atti del procedi-
mento stesso solo il diritto di accesso documentale ex l. n. 241/1990 e non l’accesso civico ex d.lgs. n. 33/2013.

13  Per quanto riguarda l’accesso documentale, v. il combinato disposto degli artt. 22, c. 1, lett. e), e 23, 
l. n. 241/1990.

14  Per quanto riguarda l’accesso civico e l’accesso generalizzato, v. l’art. 2-bis, d.lgs. n. 33/2013.
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mento da parte loro di attività di pubblico interesse 15. È palese, pertanto, l’accogli-
mento costante di una nozione oggettiva e sostanziale di pubblica amministrazione.

Un altro profilo di assimilazione ha a che fare con la previsione di un’ampia 
gamma di limiti 16, posti a tutela sia di alcune forme di segreto “di rilevanza pub-
blicistica”, sia del diritto alla riservatezza dei terzi (o di alcune sue manifestazioni 
settoriali). Questo aspetto coinvolge senza ombra di dubbio l’accesso documen-
tale 17. Concerne, poi, l’accesso generalizzato 18, che può essere negato per evitare 
«un pregiudizio concreto» alla tutela di una serie assai nutrita di interessi pubblici 
e privati 19. Questa clausola, però, non è di agevole applicazione, stante l’assenza 
di obblighi di motivazione dell’istanza 20. Le regole sui limiti all’accesso generaliz-
zato appaiono particolarmente intricate, inoltre, con riferimento alla difesa degli 
interessi privati: infatti, sono espressamente richiamati «la protezione dei dati per-
sonali, in conformità con la disciplina legislativa in materia», nonché la «libertà e 
segretezza della corrispondenza» e gli «interessi economici e commerciali» di per-
sone fisiche e giuridiche. In proposito, risulta piuttosto ambiguo il rinvio alla nor-
mativa in materia di tutela dei dati personali. A prima vista, parrebbe ragionevo-
le ritenere che il legislatore del 2016 abbia inteso richiamare il d.lgs. 30 giugno 
2003, n. 196 (il cosiddetto “Codice della privacy”) e non anche il comma 6, lett. 
d), dell’art. 24, l. n. 241/1990 (ove è ammessa la possibilità di negare o limitare 

15  Nella giurisprudenza amministrativa recente, registra proprio la consonanza sul fronte della legittima-
zione soggettiva passiva all’accesso fra le normative del 1990 e quella del 2013 (anche dopo la riforma del 2016) 
T.R.G.A. Trentino-Alto Adige, Bolzano, Sez. I, 18 giugno 2020, n. 139; v. anche T.A.R. Calabria, Catanzaro, 
Sez. I, 13 giugno 2019, n. 1212 in giustizia-amministrativa.it.

16  La convergenza sistematica sul fronte dei limiti all’esercizio dei diritti di accesso è colta – pare di poter 
dire – dalla giurisprudenza amministrativa recente, che, non a caso, precisa che le restrizioni al principio di tra-
sparenza sono tassative e vano rintracciate nel combinato disposto della l. n. 241/1990 e del d.lgs. n. 33/2013. 
V. in questi termini, per esempio, T.A.R. Lazio, Roma, Sez. III, 12 marzo 2021, n. 3078.

17  V. l’art. 24, l. n. 241/1990, rispettivamente c. 1 e c. 6, lett. a), b), c) ed e), nonché c. 6, lett. d). Nel-
la giurisprudenza recente, riconosce la prevalenza sull’accesso documentale del segreto istruttorio penale, per 
esempio, Cons. Stato, Sez. V, 12 maggio 2015, n. 2357; a proposito della prevalenza del segreto di Stato, v. – 
se pur indirettamente – Cons. Stato, Sez. I, 01 luglio 2014, n. 1835.

18  V. l’art. 5-bis, d.lgs. n. 33/2013, rispettivamente c. 1 e c. 2. La giurisprudenza sui limiti all’accesso 
generalizzato è piuttosto scarna: per esempio, v. Cons. Stato, Sez. V, 4 gennaio 2021, n. 60, Id., Sez. IV, 13 
maggio 2020, n. 3012, Id., Sez. IV, 20 aprile 2020, n. 2496, e Id., Sez. III, 5 giugno 2019, n. 3780; v. anche 
Id., Sez. V, 2 agosto 2019, n. 5502, Id., Sez. V, 6 aprile 2020, n. 2309, tutte in giustizia-amministrativa.it.

19  Per un approfondimento dottrinale sui limiti al diritto di accesso civico generalizzato, v., per esempio, 
D. Trombino, Le eccezioni e i limiti all’accesso generalizzato, in Disc. commercio servizi, 2018, 2, 36-74; M. Fili-
ce, I limiti all’accesso civico generalizzato: tecniche e problemi applicativi, in Dir. amm., 2019, 861-902; M. Lipa-
ri, Il diritto di accesso e la sua frammentazione dalla legge n. 241/1990 all’accesso civico: il problema delle esclusioni 
e delle limitazioni oggettive, in federalismi.it, 2019, 17, 1-36.

20  A questo proposito, T.A.R. Lazio, Roma, Sez. III, 18 febbraio 2020, n. 2174 chiarisce che, nelle 
disposizioni sui limiti all’accesso generalizzato, la regola della “conoscenza diffusa” dell’attività amministrativa è 
temperata dalla previsione di alcune eccezioni, ma queste non si devono trasformare in limiti tout court alla tra-
sparenza, dovendo essere calibrati anche alla luce dell’interesse all’accessibilità delle informazioni, dei dati e dei 
documenti richiesti. V. anche, in proposito, T.A.R. Napoli, Sez. VI, 9 maggio 2019, n. 2486, e Id., Napoli, Sez. 
VI, 13 dicembre 2017, n. 5901, tutte in giustizia-amministrativa.it.
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l’accesso ai documenti amministrativi per salvaguardare il diritto alla riservatezza 
di terzi). Il rispetto dei limiti all’accesso ivi previsti, però, è espressamente impo-
sto nello stesso d.lgs. n. 33/2013 21. Inoltre, anche il Codice del 2003 22 richia-
ma la previsione nella l. n. 241/1990 della tutela della riservatezza, quale limite 
al diritto di accesso documentale. Pertanto, è probabile che, nel momento appli-
cativo, l’amministrazione tenda a restringere la portata dell’accesso generalizzato, 
tenendo conto dell’esigenza di protezione dei controinteressati in modo globale 
e non solo con riferimento agli interessi espressamente menzionati dal legislato-
re del 2016 23. La questione dei limiti in linea di principio non si pone, invece, 
rispetto all’accesso civico, che concerne documenti, dati e informazioni pubbli-
ci per legge; anche in questo caso, però, la prassi applicativa ha evidenziato alcu-
ni problemi di convivenza con la disciplina sul trattamento dei dati personali, in 
particolare per quanto riguarda il parametro dell’indispensabilità del trattamen-
to, che dovrebbe indurre l’amministrazione competente a valutare attentamente 
ex ante la legittimità della pubblicazione on line di dati personali 24.

Il rilievo costantemente attribuito alla tutela della riservatezza dei sogget-
ti diversi dall’istante si riverbera, sul piano procedimentale, nella previsione del-
la necessità di coinvolgimento degli eventuali controinteressati, sia nell’iter deli-
berativo instaurato con la presentazione della domanda ostensiva, sia – successi-
vamente – in vista dell’attivazione degli strumenti rimediali praticabili. Anche su 
questo fronte le disposizioni relative alle tre tipologie “generali” di accesso sono 
certamente piuttosto differenziate, ma si ravvisa un orientamento coerente nel 
senso della completezza dell’istruttoria e del contraddittorio 25.

21  V. art. 7-bis, c. 6, d.lgs. n. 33/2013. In proposito, è interessante, per esempio, T.A.R. Veneto, Sez. I, 
10 maggio 2017, n. 463, in cui si precisa che l’accesso civico non può essere utilizzato per superare i limiti in 
materia di tutela degli interessi personali, in particolare connessi alla protezione del diritto alla riservatezza, di 
cui alla l. n. 241/1990.

22  V. il combinato disposto degli artt. 59 e 60, d.lgs. n. 196/2003. In proposito, in giurisprudenza, v. 
soprattutto: T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. III, 26 settembre 2018, n. 2151; T.A.R. Sicilia, Catania, 28 apri-
le 2016, n. 1183; Cons. Stato, Sez. IV, 13 luglio 2017, n. 3461, e Id., Sez. VI, 28 luglio 2015, n. 3741, tutte 
in giustizia-amministrativa.it.

23  A questo proposito in dottrina, v., per esempio: D.U. Galetta, Accesso (civico) generalizzato ed esigenze 
di tutela dei dati personali ad un anno dall’entrata in vigore del Decreto FOIA: la trasparenza de le vite degli altri?, 
in federalismi.it, 2018, 10, 1-27; G. Gardini, La nuova trasparenza amministrativa: un bilancio a due anni dal 
FOIA Italia, ivi, 2018, 19, 1-21. V. anche F. Midiri, GDPR e accesso ai documenti amministrativi, in Foro amm., 
2018, 2217-2233.

24  In particolare, sono interessanti in questo senso le Linee guida del Garante per la protezione dei dati 
personali del 15 maggio 2014 (emanate con atto n. 243, in https://www.garanteprivacy.it/web/guest/home/
docweb/-/docweb-display/docweb/3134436) sui trattamenti effettuati da soggetti pubblici per finalità di pub-
blicità e trasparenza on line. In questa sede, il Garante richiama con forza l’esigenza che le autorità prestino par-
ticolare attenzione al rispetto del d.lgs. n. 196/2003. Il Garante ha dunque precisato che è possibile procedere 
alla pubblicazione dei dati personali solo se strettamente necessario e comunque con esclusione di quelli ineren-
ti alla vita sessuale e allo stato di salute dell’interessato.

25  Per quanto concerne l’accesso civico generalizzato, v. art. 5, c. 5, d.lgs. n. 33/2013. Il coinvolgimen-
to dei controinteressati all’accesso documentale nell’ambito del relativo procedimento è espressamente previsto, 

https://www.garanteprivacy.it/web/guest/home/docweb/-/docweb-display/docweb/3134436
https://www.garanteprivacy.it/web/guest/home/docweb/-/docweb-display/docweb/3134436
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Quanto all’individuazione dei controinteressati all’accesso, si tratta comun-
que dei titolari del diritto alla riservatezza sui dati oggetto dell’istanza. Questa 
scelta, dapprima introdotta con riferimento all’accesso documentale nella l. n. 
241/1990 e poi reiterata nel d.lgs. n. 33/2013 con riferimento all’accesso gene-
ralizzato, restringe in parte nel settore specifico il concetto di controinteressato nel 
procedimento amministrativo, poiché, come sottolineato in giurisprudenza, «si 
debbono ritenere controinteressati […] solo coloro che vedrebbero pregiudicato 
il loro diritto alla riservatezza in caso di accoglimento della richiesta ostensiva» 26.

Un altro profilo di convergenza nella disciplina delle tre categorie “genera-
li” di accesso concerne la scelta operata dal legislatore a proposito della ripartizio-
ne dei costi, che sono in parte accollati all’istante 27. Un aspetto potenzialmente 
critico – dato l’intento normativo di promuovere la trasparenza (in senso ampio) 
dell’azione pubblica – ha a che fare con l’onerosità dell’esercizio dell’accesso gene-
ralizzato, per quanto con riferimento esclusivamente ai costi effettivamente soste-
nuti dall’amministrazione per soddisfare la richiesta 28. È evidente che questa pre-

invece, non direttamente nella l. n. 241/1990, bensì soltanto nel regolamento attuativo (d.P.R. n. 184/2006, in 
particolare artt. 3, 5 e 12). V. poi, per quanto concerne i profili processuali, l’art. 116, d.lgs. n. 104/2010, su cui 
sia consentito richiamare per brevità il commento di A. Simonati, in F. Cortese, G. Falcon, B. Marchetti (a cura 
di), Commentario breve al Codice del processo amministrativo, Padova, 2021, 902-932, e i riferimenti ivi indica-
ti. Peraltro, la giurisprudenza costantemente ritiene che i controinteressati siano i soggetti a cui si riferiscono i 
documenti richiesti dall’istante, i quali vanno coinvolti anche nel processo in materia di accesso documentale: v. 
da ultimo, per esempio, Cons. Stato, Sez. VI, 23 agosto 2021, n. 5998, nonché Id., Sez. IV, 4 ottobre 2019, n. 
6719, Id., Sez. III, 17 luglio 2019, n. 5018, Id., Sez. V, 3 maggio 2018, n. 2634, Id., Sez. V, 29 agosto 2016, n. 
3714, e Id., Sez. III, 16 maggio 2016, n. 1978 tutte in giustizia-amministrativa.it. L’orientamento dominante 
tende ove possibile a privilegiare in linea di principio le esigenze ostensive rispetto a quelle connesse alla prote-
zione della riservatezza individuale (anche sotto forma di know how imprenditoriale: v. recentemente, per esem-
pio, Cons. Stato, Sez. V, 12 novembre 2020, n. 6523, nonché Id., Sez. VI, 10 maggio 2019, n. 2313, e Id., Sez. 
V, 1 luglio 2020, n. 4220, ove si afferma che in tal caso la necessità dell’apprendimento dei dati contenuti nel-
la documentazione va intesa come stretta indispensabilità): v. per esempio, fra le pronunce recenti, Cons. Stato, 
Sez. V, 9 marzo 2020, n. 1664, Id., Sez. III, 15 ottobre 2019, n. 7041, Id., Sez. III, 16 luglio 2018, n. 4312, 
Id., Sez. III, 21 dicembre 2017, n. 6011, Id., Sez. IV, 2 maggio 2017, n. 1999, e Id., Sez. IV, 13 aprile 2016, 
n. 1435, nonché Id., Sez. III, 1 agosto 2019, n. 5475, Id., Sez. III, 11 gennaio 2018, n. 139, e Id., Sez. VI, 11 
aprile 2017, n. 1692, tutte in giustizia-amministrativa.it, ove si precisa che sul punto va comunque effettua-
ta una attenta valutazione caso per caso. In tale contesto, spiccano le sentenze recenti che negano l’accessibilità 
degli esposti dai quali abbia preso il via un procedimento disciplinare da parte della persona oggetto di quest’ul-
timo, in particolare qualora questa possa sottoporre l’autore dell’esposto a indebite ritorsioni: v. così, per esem-
pio, Cons. Stato, Sez. III, 01 marzo 2021, n. 1717. Analogamente si è deciso con riferimento alla legittimità del 
diniego opposto alla richiesta di accesso documentale, avanzata dal datore di lavoro sulle dichiarazioni rese dai 
dipendenti in sede di accertamento dell’ispettorato del lavoro, in particolare laddove l’ispezione non abbia sor-
tito conseguenze sanzionatorie di alcun tipo: v., per esempio, recentemente, Cons. Stato, Sez. III, 21 gennaio 
2021, n. 642, e Id., Sez. III, 10 giugno 2016, n. 2500.

26  V. così, con particolare chiarezza, T.A.R. Veneto, Venezia, Sez. III, 12 dicembre 2008, n. 3840; ana-
logamente, negli anni successivi, C.G.A.R.S., Sez. Giurisd., 8 luglio 2014, n. 395; Cons. Stato, Sez. III, 21 feb-
braio 2013, n. 1065; Id., Sez. IV, 17 ottobre 2012, n, 5325, tutte in giustizia-amministrativa.it.

27  V., quanto all’accesso documentale, art. 25, c. 1, l. n. 241/1990, e, quanto all’accesso civico (sempli-
ce e generalizzato), art. 5, c. 4, d.lgs. n. 33/2013.

28  V. d.lgs. n. 33/2013, art. 5, c. 4. In proposito, v. anche la circolare del Ministro per la Pubblica 
Amministrazione n. 1/2019 “Attuazione delle norme sull’accesso civico generalizzato (c.d. FOIA)”, in https://

https://foia.gov.it/normativa/circolare-foia-n1/2019
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visione è suscettibile di scoraggiare le iniziative ostensive dei singoli, quanto meno 
ove non fondate su esigenze autoprotettive radicate. Tuttavia, la totale gratuità 
sembrava preclusa dalla necessaria adesione al vincolo dell’invarianza finanziaria 
nell’attuazione della riforma, tuttora espresso nel d.lgs. n. 33/2013. Su questo 
fronte, si sarebbe forse potuto introdurre qualche correttivo: per esempio, accol-
lando i costi al privato solo entro una certa soglia quantitativa 29, oppure – al con-
trario – ponendoli in suo capo solo oltre una certa soglia, il che avrebbe potuto 
produrre anche un effetto disincentivante rispetto alla presentazione di istanze di 
proporzioni tali da rendere inefficiente l’attività amministrativa 30.

Infine, l’accesso generalizzato e quello documentale presentano una impor-
tante convergenza di carattere, per così dire, rimediale. Sono accomunati, infat-
ti, dalla previsione espressa della possibilità di praticare meccanismi risolutivi, 
“a monte” dell’eventuale conflitto con le esigenze di segretezza e riservatezza. Il 
riferimento va, evidentemente, all’accesso parziale e al differimento dell’esercizio 
dell’accesso 31, che vanno praticati compatibilmente con i principi di ragionevolez-
za e proporzionalità 32. Inoltre, è in parte comune la previsione di strumenti giusti-

foia.gov.it/normativa/circolare-foia-n1/2019.
29  In questo senso si sono precedentemente mossi altri legislatori, fra i quali spicca per la tempistica 

(ormai piuttosto risalente) e la completezza dell’intervento quello britannico. Nel Regno Unito, infatti, sono 
stati predisposti (mediante appositi atti regolamentari) dei massimali nei costi accollati all’autore dell’istanza 
di accesso disciplinata nelle Sections 9, 12 e 13 del Freedon of Information Act del 2000, disponibile online in 
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/36/contents. A questo proposito v. per esempio, in dottrina, V. 
Paganelli, Accesso, accessibilità, “Open Data”. Il modello italiano di “Open Data” pubblico nel contesto europeo, in 
Giorn. storia cost., 2016, 31, 205-2015, e A. Hicks, P. Birkinshaw, The law and public information in UK, access 
and re-use, in Dir. pubbl., 2007, 959-990, nonché, più in generale, S. Sassi, La partecipazione della società civile 
nei processi decisionali: il caso britannico e il caso ungherese, in D.P.C.E. online, 2019, 2733-2752, e G. Caponi, 
V. Capuozzo, L. Di Majo, F. Eleopra, Il Regno Unito. Gli strumenti di conoscenza dell’attività parlamentare nel 
Regno Unito, in Osservatorio sulle fonti, 2014, 2, 1-52.

30  In proposito, v. anche le considerazioni espresse infra, sub 4.
31  Per quanto riguarda l’accesso documentale, v. art. 24, c. 4, e art. 25, c. 3, l. n. 241/1990; per quanto 

riguarda l’accesso civico e quello generalizzato, v. in particolare gli artt. 5 e 5 bis, d.lgs. n. 33/2013.
32  Nella giurisprudenza recente v. in proposito, con riferimento all’accesso documentale: T.A.R. Veneto, 

Venezia, Sez. III, 26 luglio 2019, n. 894; T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. III, 01 luglio 2019, n. 1519; T.A.R. Lazio, 
Roma, Sez. II, 3 aprile 2018, n. 3702, e Id., Roma, Sez. III, 01 marzo 2012, n. 2126; T.A.R. Campania, Napoli, Sez. 
V, 12 gennaio 2021, n. 68; Cons. Stato, Sez. III, 16 luglio 2018, n. 4312, e Id., Sez. VI, 15 febbraio 2012, n. 766. 
Per quanto concerne l’accesso civico generalizzato, v., per esempio, T.A.R. Campania, Napoli, Sez. VI, 13 dicembre 
2017, n. 5901, e T.A.R. Roma, Sez. III, 7 gennaio, 2021, n. 187, tutte in giustizia-amministrativa.it.

https://foia.gov.it/normativa/circolare-foia-n1/2019
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/36/contents
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ziali 33, quali il coinvolgimento dei difensori civici 34, della Commissione per l’ac-
cesso 35 e del Garante per il trattamento dei dati personali.

3.	 Le numerose e rilevanti divergenze

Come accennato, le divergenze fra le tre tipologie di accesso sono numero-
se e rilevanti.

Innanzi tutto, è assai più ampio l’ambito della legittimazione attiva all’acces-
so civico semplice e generalizzato – che spettano a chiunque 36 – rispetto a quella 
all’accesso documentale, che spetta solo ai privati titolari di «un interesse diretto, 
concreto e attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e col-
legata al documento al quale è chiesto l’accesso» 37. Dunque, l’accesso documen-

33  A proposito del procedimento giustiziale relativo all’esercizio del diritto di accesso documentale, v. 
art. 25, c. 4, l. n. 241/1990; per quanto riguarda la disciplina dell’accesso civico, semplice e generalizzato, v. 
d.lgs. n. 33/2013, art. 5, c. 8. Per alcune riflessioni sul ruolo dei meccanismi giustiziali nell’applicazione degli 
istituti di trasparenza amministrativa, in particolare dopo l’entrata in vigore del d.lgs. n. 33/2013, v. per esem-
pio, nella dottrina, recente, G. Gardini, La nuova trasparenza amministrativa: un bilancio a due anni dal FOIA 
Italia, cit., e Id., Il paradosso della trasparenza in Italia: l’arte di rendere oscure le cose semplici, in federalismi.it, 
2017, 1, 1-18. Inoltre, v. F. Lorè, La trasparenza amministrativa, tra conoscibilità e tutela dei dati personali, in 
federalismi.it, 2021, 4, 206-220, I. Piazza, L’organizzazione dell’accesso generalizzato: dal sistema di “governance” 
all’attuazione amministrativa, in Dir. amm., 2019, 645-672, D.U. Galetta, Accesso (civico) generalizzato ed esi-
genze di tutela dei dati personali ad un anno dall’entrata in vigore del Decreto FOIA: la trasparenza de le vite degli 
altri?, cit., F. Notari, Le criticità di un primo bilancio del FOIA italiano: il ruolo di Anac, Garante “privacy” e giu-
dici amministrativi, in federalismi.it, 2018, 18, 1-18.

34  Sull’intervento dei difensori civici nel procedimento giustiziale relativo all’esercizio del diritto di 
accesso documentale, v. per esempio, nella giurisprudenza recente: T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. III, 6 mar-
zo 2020, n. 446; T.A.R. Valle d’Aosta, Sez. I, 5 febbraio 2020, n. 2; T.A.R. Lazio, Roma, Sez. II, 3 febbraio 
2020, n. 1438, e Id., Roma, 8 maggio 2017, n. 5484; T.A.R. Toscana, Firenze, Sez. II, 7 aprile 2015, n. 554; 
v. anche Cons. Stato, Sez. V, 28 settembre 2012, n. 5132, tutte in giustizia-amministrativa.it.

35  Sull’intervento della Commissione per l’accesso nel procedimento giustiziale relativo all’esercizio del 
diritto di accesso documentale, v., nella giurisprudenza recente, per esempio, T.A.R. Lazio, Roma, 8 maggio 
2017, n. 5484, nonché T.A.R. Toscana, Firenze, Sez. II, 7 aprile 2015, n. 554.

36  V. art. 5, d.lgs. n. 33/2013. In giurisprudenza v., in proposito, per esempio, T.A.R. Campania, Napo-
li, Sez. VI, 4 marzo 2021, n. 1496, T.A.R. Lombardia, Brescia, Sez. II, 13 gennaio 2020, n, 10, e T.A.R. Lazio, 
Roma, Sez. III, 16 novembre 2018, n. 11125, tutte in giustizia-amministrativa.it.

37  V. art. 22, c. 1, lett. b), l. n. 241/1990. Per quanto concerne il riferimento al collegamento con una 
situazione giuridicamente tutelata dell’interessato, da tempo la giurisprudenza afferma che esso sussiste se chia-
ramente percepibile alla luce di una disposizione in vigore: per esempio, v. Cons. Stato, Sez. VI, 18 settembre 
2009, n. 5625. Il requisito della concretezza si estrinseca nell’esistenza di un collegamento evidente fra i docu-
menti a cui si chiede di accedere e le specifiche esigenze dell’istante. Recentemente, l’orientamento per cui è 
necessario che chi chiede l’accesso documentale dimostri l’esistenza di un legame diretto fra il soddisfacimento 
dell’esigenza ostensiva e la protezione di un interesse giuridico si è rinvigorito e ha trovato espressione, fra l’altro, 
in Cons. Stato, Ad. plen., 18 marzo 2021, n. 4, poi confermata, per esempio, da Cons. Stato, Sez. IV, 19 feb-
braio 2021, n. 1492. V. anche Cons. Stato, Sez. V, 9 marzo 2020, n. 1664, Id., Sez. IV, 3 marzo 2020, n. 1551, 
Id., Sez. V, 01 agosto 2017, n. 3831, Id., Sez. III, 16 maggio 2016, n. 1978, e Id., Sez. III, 19 febbraio 2016, n. 
696, tutte in giustizia-amministrativa.it, ove si ribadisce anche la linea giurisprudenziale sedimentata, per cui l’ac-
certamento della correlazione fra il contenuto del documento e la tutela dell’interesse sostanziale vantato dall’i-
stante è sufficiente, non essendovi spazio per ulteriori apprezzamenti circa la fondatezza di quest’ultimo. In pro-
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tale non rappresenta uno strumento di controllo ispettivo sull’attività dell’ammi-
nistrazione 38, mentre l’introduzione del d.lgs. n. 33/2013 ha determinato la con-
siderevole estensione della gamma dei dati e degli atti conoscibili, a prescindere 
dall’esigenza di proteggere il proprio patrimonio giuridico. Tale innovazione, a 
ben vedere, non è priva di conseguenze sul fronte della portata applicativa dell’i-
stituto più tradizionale. In linea di principio, infatti, la presentazione di istanze di 
accesso documentale potrebbe diventare meno frequente, poiché molte aspirazio-
ni possono oggi essere soddisfatte mediante l’esperimento degli accessi civici. Inol-
tre, la possibilità di utilizzare l’accesso civico, semplice e generalizzato, induce dap-
prima la p.a. e poi eventualmente il giudice 39 a vagliare con crescente rigore l’at-
tualità dell’interesse qualificato sotteso alla domanda di accesso ex l. n. 241/1990.

posito, da sempre i giudici amministrativi escludono che la previsione dell’accesso configuri un’azione popolare; 
è sufficiente l’intento di utilizzare la documentazione per esperire un’azione o un ricorso, ma l’interesse all’acces-
so non necessariamente coincide con quello all’impugnativa di un provvedimento amministrativo: v., per esem-
pio: Cons. Stato, Sez. IV, 6 ottobre 2001, n. 5291; Id., Sez. IV, 28 settembre 2010, n. 7183; Id., Sez. VI, 15 
giugno 2011, n. 3650; Id., Sez. IV, 6 ottobre 2015, n. 4644; Id., Sez. VI, 25 agosto 2017, n. 4074, Id., Sez. IV, 
19 ottobre 2017, n. 4838; Id., Sez. III, 12 marzo 2018, n. 1578, tutte in giustizia-amministrativa.it. Per quanto 
concerne la precisazione per cui l’interesse “sottostante” all’accesso deve essere diretto, tale requisito ricorre qua-
lora l’interesse pertenga esclusivamente al soggetto che ne vanta la titolarità ovvero qualora, nonostante sia cor-
relato ad altri interessi individuali o a quello pubblico, esso sia comunque suscettibile di imputazione qualificata 
in capo a chi abbia presentato la richiesta di comunicazione degli atti: in tal senso, il legislatore ha confermato la 
giurisprudenza pregressa, fra cui si segnalano, per esempio, fra le sentenze più risalenti, Cons. Stato, Sez. IV, 23 
novembre 2002, n. 6435; Id., Sez. V, 13 dicembre 1999, n. 2109; Id., Sez. V, 19 gennaio 1999, n. 45; Id., Sez. 
V, 6 aprile 1998, n. 437; più recentemente, per la configurazione come “diretto” dell’interesse del componen-
te di un organismo collegiale ad accedere a tutti gli atti ascrivibili al collegio (e non solo ai verbali delle riunio-
ni a cui ha partecipato), v., per esempio, Cons. Stato, Sez. VI, 6 maggio 2013, n. 2423 (e compatibilmente già 
Cons. Stato, Sez. VI, 9 giugno 2005, n. 3042). Infine, per quanto concerne il carattere della “attualità” dell’in-
teresse legittimante all’accesso, vanno segnalate alcune sentenze che ammettono che l’accesso sia esercitato anche 
a tutela di interessi correlati all’esigenza di proteggere posizioni giuridiche meramente potenziali: per esempio, v. 
T.A.R. Lazio, Roma, Sez. III, 26 marzo 2008, n. 2599. Inoltre, la giurisprudenza amministrativa ritiene di regola 
irrilevante, ai fini dell’accertamento dell’attualità dell’interesse sostanziale sotteso all’istanza di accesso documen-
tale, la circostanza che il termine per l’attivazione di meccanismi di tutela giurisdizionale sia già estinto: v. così, 
recentemente, Cons. Stato, Sez. V, 22 agosto 2019, n. 5781. In proposito, è particolarmente interessante Cons. 
Stato, Sez. III, 28 novembre 2011, n. 6276, ove si afferma che il requisito dell’attualità dell’interesse sostanziale 
di cui è titolare l’istante rileva essenzialmente quando la richiesta di accesso concerna documenti relativi a terzi.

38  Per esempio, a conferma di un orientamento granitico e sterminato, Cons. Stato, Sez. V, 21 mag-
gio 2020, n. 3212, Id., Sez. V, 28 febbraio 2020, n. 1464, Id., Sez. III, 12 marzo 2018, n. 1578, Id., Sez. IV, 
6 novembre 2017, n. 5126, Id., Sez. IV, 19 ottobre 2017, n. 4838, Id., Sez. VI, 25 agosto 2017, n. 4074, Id., 
Sez. IV, 26 giugno 2016, n. 2750, nonché Id., Sez. V, 30 maggio 2016, n. 2271, Id. Sez. V, 12 maggio 2016, n. 
1876, Id., Sez. VI, 3 dicembre 2015, n. 5502, Id., Sez. IV, 22 settembre 2014, n. 4748, Id., Sez. VI, 20 novem-
bre 2013, n. 5511, Id., Sez. VI, 22 novembre 2012, n. 5936, Id., Sez. VI, 6 ottobre 2011, n. 5481, Id., Sez. IV, 
27 novembre 2010, n. 8287, tutte in giustizia-amministrativa.it.

39  Per qualche riflessione comparativa sulla legittimazione soggettiva attiva all’accesso documentale e a 
quello civico generalizzato, v. recentemente in dottrina, per esempio, S. Sergio, Il diritto d’accesso procedimentale 
e il diritto d’accesso civico, fra differenze e analogie. In particolare, la legittimazione ad esercitare il diritto di accesso, 
in federalismi.it, 2020, 20, 314-358, e A. Corrado, Il tramonto dell’accesso generalizzato come accesso egoistico, in 
federalismi.it, 2021, 11, 203-220. In giurisprudenza, considerazioni in parte analoghe a quelle ora espresse nel 
testo emergono in Cons. Stato, Ad. plen., 18 marzo 2021, n. 4.
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Un’altra importante differenza (connessa a quella testé evidenziata) consiste 
nella mancanza di oneri motivazionali in capo all’autore di una richiesta di acces-
so civico o generalizzato 40, mentre nell’istanza per l’esercizio dell’accesso docu-
mentale deve essere puntualmente indicato l’interesse sostanziale a tutela del qua-
le si intende ampliare il proprio patrimonio conoscitivo 41. 

Anche per quanto concerne l’ambito di applicabilità oggettivo, la distin-
zione è netta. L’oggetto dell’istanza di accesso “tradizionale” sono i documenti 
amministrativi 42, utilizzati (e non necessariamente formati) dall’amministrazione 
per fini istituzionali 43; invece, si esclude che possano costituire oggetto del diritto 
di accesso le informazioni in possesso dell’amministrazione ma non trasfuse in un 
documento 44. È evidente che la ratio della norma del 1990 è di evitare la presen-
tazione di istanze dal contenuto troppo generico, la cui soddisfazione richiedereb-
be al destinatario uno sforzo eccessivo in termini organizzativi, incompatibile con 
il principio di buon andamento di cui all’art. 97 Cost. 45. Nel d.lgs. n. 33/2013, 
invece, la corrispondenza biunivoca tra accesso e documento è infranta con rife-
rimento sia all’accesso civico 46, sia a quello generalizzato.

40  V. art. 5, c. 3, d.lgs. n. 33/2013. Sul punto, è particolarmente interessante, in giurisprudenza, Cons. 
Stato, Sez. V, 6 aprile 2020, n. 2309, ove si precisa che, benché l’istante non sia tenuto a motivare la sua richie-
sta di accesso generalizzato, questa va rigettata ove non palesi un chiaro legame con il soddisfacimento di un 
interesse pubblico, risultando invece connessa con esigenze conoscitive puramente egoistiche. Analogamente, v. 
T.A.R. Lazio, Roma, Sez. I, 28 marzo 2019, n. 4122.

41  V. art. 25, c. 2, l. n. 241/1990. Sul punto, recentemente, Cons. Stato, Ad. plen. 18 marzo 2021, n. 4 
ha chiarito che, affinché l’onere motivazionale gravante sull’autore di un’istanza di accesso documentale possa rite-
nersi soddisfatto, non è sufficiente che sia richiamata genericamente l’esigenza di utilizzare gli atti a scopo difensivo 
in giudizio, essendo invece indispensabile specificare il legame con l’interesse che si intende in quella sede tutelare.

42  V. artt. 22, c. 1, lett. d), e 25, c. 1, l. n. 241/1990.
43  In giurisprudenza, sul punto, v. per esempio: Cons. Stato, Sez. V, 9 giugno 2003, n. 431; Cons. Sta-

to, Sez. IV, 14 maggio 2014, n. 2472; Cons. Stato, Sez. IV, 9 maggio 2014, n. 2379; Cons. Stato, Sez. V, 15 
luglio 2013, n. 3779; Cons. Stato, Sez. VI, 28 luglio 2015, n. 3743, tutte in giustizia-amministrativa.it.

44  V. artt. 22, c. 4, l. n. 241/1990.
45  In giurisprudenza, v. in proposito, per esempio, Cons. Stato, Sez. VI, 25 luglio 2006, n. 4652; Cons. Sta-

to, Sez. V, 27 maggio 2011, n. 3190; Cons. Stato, Sez. IV, 12 gennaio 2016, n. 68, in giustizia.amministrativa.it.
46  È appena il caso di ricordare, in proposito, che, in base all’art. 26, c. 3, l. n. 241/1990 «con la pubbli-

cazione [… del documento], ove essa sia integrale, la libertà di accesso ai documenti […] s’intende realizzata». 
Ne deriva che l’istanza di accesso documentale è impraticabile ove il documento a cui inerisce sia già stato reso 
pubblico, anche in via telematica. In questa prospettiva si pone, in giurisprudenza, T.A.R. Lazio, Roma, Sez. 
II, 8 maggio 2017, n. 5470, ove il principio è applicato ai decreti di nomina dei direttori degli istituti di cultu-
ra statali di rilevante interesse nazionale, che devono essere pubblicati online sul sito del competente Ministe-
ro; pertanto, ove tale previsione non sia rispettata, può essere esercitato non l’accesso ex l. n. 241/1990, ma l’ac-
cesso civico semplice ex d.lgs. n. 33/2013. Non risulta, dunque, del tutto fondato, l’orientamento a suo tempo 
seguito da una parte della giurisprudenza, in base al quale, sussistendone i rispettivi presupposti, le istanze di 
accesso documentale e di accesso civico semplice potrebbero essere esperite congiuntamente (v. così, per esem-
pio, T.A.R. Campania, Napoli, Sez. VI, 5 novembre 2014, n. 5671): a stretto rigore, infatti, la prima tipologia 
di accesso non dovrebbe essere praticabile a fronte della previsione normativa di un obbligo di pubblicazione 
integrale; in caso di inadempimento di questo, il rimedio utilizzabile in via ordinaria dovrebbe essere costituito 
– pare di poter dire – esclusivamente dall’accesso civico semplice.
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Ancora, è nettamente distinta nei tre casi la modalità di esercizio del diritto. 
L’accesso civico si realizza mediante la pubblicazione del documento, del dato o 
dell’informazione nel sito istituzionale dell’ente, in applicazione del principio digi-
tal first 47. All’accedente ex artt. 22 segg., l. n. 241/1990, invece, è garantita la pos-
sibilità di prendere visione o, a sua scelta, estrarre copia dell’atto che aspira a cono-
scere 48. Più ambigua appare la formulazione normativa con riferimento all’eserci-
zio dell’accesso generalizzato: infatti, se da un lato si prevede, in caso di esito positi-
vo dell’istanza, la comunicazione all’interessato di quanto richiesto 49, dall’altro lato 
in base all’art. 3 del d.lgs. n. 33/2013 «tutti i documenti, le informazioni e i dati 
oggetto di accesso civico, ivi compresi quelli oggetto di pubblicazione obbligatoria ai 
sensi della normativa vigente sono pubblici» 50. Ne deriverebbe, in base a una let-
tura aderente al testo della disposizione, che non solo gli elementi oggetto di pub-
blicazione obbligatoria (a cui si riferisce l’accesso civico semplice), ma anche quel-
li sottoposti ad accesso generalizzato sono suscettibili di pubblicazione. Tuttavia, 
è ragionevole ritenere che le amministrazioni siano alquanto restie ad asseconda-
re l’interpretazione ora prospettata; in mancanza di indicazioni inequivocabili nel 
senso indicato, saranno probabilmente propense a circoscrivere l’esercizio dell’ac-
cesso generalizzato solo in capo agli autori di specifiche istanze, evitando invece la 
pubblicazione con efficacia, per così dire, “erga omnes” 51 degli atti richiesti.

Un altro elemento di distinzione fra le tre tipologie “generali” di accesso ha 
a che fare con le conseguenze della mancata decisione sulla relativa istanza da par-
te del soggetto destinatario della richiesta. Nel caso dell’accesso documentale, è 
prevista un’ipotesi di silenzio rigetto 52, mentre le decisioni sulle istanze di acces-

47  Come è ampiamente noto, questo principio da tempo trova spazio nell’ordinamento italiano. Infat-
ti, già il d.P.R. n. 445/2000, il d.lgs. n. 82/2005, il d.lgs. n. 150/2009 e il d.l. n. 83/2012, convertito con l. n. 
134/2012 ricollegano direttamente la realizzazione concreta del principio di trasparenza alla pubblicazione di 
documenti e informazioni nei siti istituzionali delle autorità. Anche la l. n. 69/2009 ha introdotto importanti 
disposizioni in merito all’utilizzo dei siti istituzionali, al fine di assolvere agli obblighi di pubblicazione di atti e 
provvedimenti amministrativi aventi effetto di pubblicità legale. L’evoluzione è poi sfociata nella l. n. 124/2015, 
e infine nel d.lgs. n. 33/2013. A proposito della configurazione giuridica del diritto di accedere a internet, v., per 
esempio: P. Costanzo, Miti e realtà dell’accesso ad internet (una prospettiva costituzionalistica), in Consulta online, 
2012, 1-14; L Cuocolo, La qualificazione giuridica dell’accesso a Internet, tra retoriche globali e dimensione sociale, 
in Pol. dir., 2012, 263-287; T.E. Frosini, Il diritto costituzionale di accesso a Internet, in Munus, 2011, 121-141; 
P. Passaglia, Diritto di accesso ad internet e giustizia costituzionale. Una (preliminare) indagine comparata, in Con-
sulta online, 2011, 1-37; F. Borgia, Riflessioni sull’accesso ad Internet come diritto umano, in La comunità intern., 
2010, 395-414. Sul rapporto fra la previsione giuridica della trasparenza amministrativa e le tecnologie infor-
matiche, v. per esempio, M. Gerardo, Anticorruzione e trasparenza nella pubblica amministrazione. Profili giuri-
dici, economici ed informatici, in Rass. Avv. Stato, 2016, 3, 219-243.

48  V. art. 25, c. 1, l. n. 241/1990.
49  V. art. 5, c. 6, d.lgs. n. 33/2013.
50  V. art. 3, c. 1, d.lgs. n. 33/2013.
51  Peraltro, alla perplessità ora segnalata nel testo non fanno alcun riferimento le circolari ministeria-

li relative all’attuazione del d.lgs. n. 33/2013. V. da ultimo la circolare del Ministro per la Pubblica Ammini-
strazione n. 1/2019, cit.

52  V. art. 25, c. 4, l. n. 241/1990.
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so civico semplice e generalizzato si presumono espresse 53 e, in caso di inerzia 
dell’amministrazione, questa si qualifica come silenzio inadempimento 54.

Infine, è distinta la ratio complessiva dei tre istituti. L’accesso documentale 
punta essenzialmente ad assicurare ai singoli la possibilità di proteggere adeguata-
mente il proprio patrimonio giuridico; al contrario, il controllo diffuso sull’atti-
vità amministrativa rappresenta la funzione primaria dell’accesso civico semplice 
e di quello generalizzato 55. Si assiste pertanto alla progressiva trasformazione del-
la fisionomia teleologico-funzionale dell’accesso ampiamente inteso. Il modello 
generale introdotto negli artt. 22 segg., l. n. 241/1990 rispecchia principalmente 
una concezione dialettica e antagonista del rapporto fra soggetti pubblici e priva-
ti, in cui l’iniziativa conoscitiva dei cittadini risponde in primo luogo a garantire 
loro la tutela efficace degli interessi sostanziali di cui sono portatori. Progressiva-
mente il legislatore ha manifestato disponibilità crescente nell’accogliere una con-
cezione dell’accesso sempre meno finalizzata alla protezione individuale e sempre 
più correlata all’esigenza di “vigilanza diffusa” sulla qualità dell’operato della p.a.

4.	 Considerazioni di sintesi. La necessaria collaborazione fra 
amministrazione e amministrati quale criterio operativo per la gestione 
degli “accessi amministrativi”

La convivenza fra le tre tipologie “generali” di accesso amministrativo pog-
gia sulla complessa armonizzazione fra le disposizioni vigenti, che spesso è debi-
trice del contributo interpretativo fornito dalla dottrina e dalla giurisprudenza. 
In particolare, è complicato il rapporto fra l’accesso generalizzato e l’accesso ai 
documenti di cui agli artt. 22 segg., l. n. 241/1990. Quest’ultimo, infatti, resta 

53  V. art. 5, c. 7, d.lgs. n. 33/2013. A dire il vero, l’originaria formulazione del d.lgs. n. 97/2016, introdu-
cendo l’accesso generalizzato, aveva previsto per tale fattispecie un’ipotesi di rigetto tacito, parallelamente a quanto 
stabilito con riferimento all’accesso documentale. Nel corso del procedimento normativo, però, sono state recepi-
te le critiche in proposito manifestate dal Consiglio di Stato in sede consultiva sulla bozza di decreto (Cons. Stato, 
Sez. cons., parere n. 515/2016). Nella formulazione vigente dell’art. 5, co. 7, d.lgs. n. 33/2013, dunque, al silen-
zio del destinatario della domanda di accesso si fa riferimento solo per affiancare questa eventualità a quelle in cui 
è praticabile la richiesta di riesame da parte dell’interessato, prima del possibile esperimento del ricorso in sede 
giurisprudenziale. Per alcuni contributi dottrinali sulla qualificazione giuridica del silenzio amministrativo a fron-
te di istanze di accesso civico generalizzato, v. soprattutto M. De Donno, La tutela del controinteressato nell’accesso 
civico generalizzato, e A. Corrado, Il giudice amministrative e l’“effettività” della trasparenza amministrativa, in G. 
Gardini, M. Magri (a cura di), Il FOIA italiano: vincitori e vinti, Rimini, 2019, rispettivamente 372 ss. e 436 ss.

54  Sull’assenza di silenzio significativo a fronte di istanze di accesso ex d.lgs. n. 33/2013, v., per esempio, 
T.R.G.A. Trentino-Alto Adige, Bolzano, Sez. I, 6 ottobre 2017, n. 288, T.A.R. Lazio, Roma, Sez. I, 27 agosto 
2019, n. 10620, T.A.R. Toscana, Firenze, Sez. II, 24 ottobre 2019, n. 1421, e T.A.R. Puglia, Bari, Sez. I, 12 
febbraio 2021, n. 282, tutte in giustizia-amministrativa.it.

55  V. soprattutto art. 1, c. 1, e art. 5, c. 2, d.lgs. n. 33/2013. Sottolinea proprio questa distinzione, nel-
la giurisprudenza amministrativa recente, T.A.R. Lazio, Roma, Sez. III, 18 febbraio 2020, n. 2174. V. anche 
Cons. Stato, Sez. VI, 5 ottobre 2020, n. 5861, e Id., Sez. V, 4 gennaio 2021, n. 60, in giustizia-amministrativa.it.
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pur sempre utilizzabile in via residuale, ma il coordinamento fra i due istituti non 
appare ancora ben articolato. Inoltre, è necessario segnalare il rischio che l’intro-
duzione del primo riduca il secondo a una sorta di ultima ratio, inducendo i fun-
zionari e i giudici a verificarne i presupposti con particolare rigore 56. Tale scena-
rio risulterebbe, a ben vedere, abbastanza paradossale, dal momento che la fun-
zione primaria dell’accesso ai documenti è quella di tutelare l’interesse a curare e 
difendere il proprio patrimonio giuridico, e dunque posizioni individuali costitu-
zionalmente radicate e potenzialmente altrettanto (se non più) forti di quelle che 
si vogliono proteggere con l’accesso generalizzato. La necessità di una riflessio-
ne continua, integrata e sinergica da parte di tutti gli operatori è dunque quanto 
mai evidente. In tale prospettiva, l’emanazione di linee guida condivise a livello 
nazionale (in particolare, da parte del Garante per la protezione dei dati personali 
e dell’ANAC) 57 va valutata positivamente. In quella sede, già si è chiarito, fra l’al-
tro, che l’accesso documentale è più incisivo, mentre l’accesso generalizzato – pur 
essendo potenzialmente più ampio – giunge “meno in profondità” 58.

Del resto, nel “diritto vivente” sono rintracciabili altri spunti di riflessio-
ne, che convergono – pare di poter dire – nel senso della massima valorizzazione 
del principio di buona fede nella gestione delle istanze di accesso amministrativo.

Tale impostazione da tempo emerge, in primo luogo, nella riflessione circa 
le modalità di realizzazione del cosiddetto accesso generalizzato “proattivo”, che 
opera alla luce della sollecitazione rivolta all’amministrazione nel senso dell’in-
serimento d’ufficio nei siti istituzionali di dati o documenti diversi da quelli da 
pubblicarsi ex lege. Questa iniziativa può essere assunta allorché ciò appaia utile, 
in base a un criterio operativo che è merito della prassi aver evidenziato. In parti-
colare, una circolare ministeriale 59 precisa che può ritenersi che la pubblicazione 
corrisponda all’interesse generale allorché i documenti o i dati siano stati oggetto 
di istanze ricorrenti, cioè quando nell’arco di un anno l’accesso sia stato chiesto 
più di tre volte da soggetti diversi.

In secondo luogo, la valorizzazione dei criteri di reciproca collaborazione 
fra amministrazione e amministrati sembra costituire il fondamento di alcune 

56  Già si è sottolineato che questo scenario appare oggi quanto mai probabile alla luce dei più recenti 
sviluppi giurisprudenziali, dal momento che la stessa Adunanza plenaria del Consiglio di Stato, nella sentenza 
n. 4/2021 (poi confermata, per esempio, da Cons. Stato, Sez. IV, 19 febbraio 2021, n. 1492), più volte richia-
mata, richiede che chi chiede l’accesso documentale dimostri in maniera rigorosa l’esistenza di un legame diret-
to fra il soddisfacimento dell’esigenza ostensiva e la protezione di un interesse giuridico.

57  V. ANAC, delibera n. 1309 del 28 dicembre 2016 d’intesa con il Garante per la protezione dei dati 
personali, in https://www.anticorruzione.it/portal/rest/jcr/repository/collaboration/Digital%20Assets/anacdocs/
Attivita/Atti/determinazioni/2016/1309/del.1309.2016.det.LNfoia.pdf.

58  Non a caso, nel d.lgs. n. 33/2013 l’accesso civico è previsto per atti per i quali l’esercizio dell’accesso 
documentale è al contrario escluso (si pensi per esempio, agli atti di pianificazione).

59  V. Ministero per la semplificazione e la pubblica amministrazione, Accesso civico generalizzato 
(FOIA). Circolare applicativa, 30 maggio 2017, n. 2, in http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/diparti-
mento/01-06-2017/circolare-n-2-2017-attuazione-delle-norme-sull%E2%80%99accesso-civico.

https://www.anticorruzione.it/portal/rest/jcr/repository/collaboration/Digital%2520Assets/anacdocs/Attivita/Atti/determinazioni/2016/1309/del.1309.2016.det.LNfoia.pdf
https://www.anticorruzione.it/portal/rest/jcr/repository/collaboration/Digital%2520Assets/anacdocs/Attivita/Atti/determinazioni/2016/1309/del.1309.2016.det.LNfoia.pdf
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/dipartimento/01-06-2017/circolare-n-2-2017-attuazione-delle-norme-sull%25E2%2580%2599accesso-civico
http://www.funzionepubblica.gov.it/articolo/dipartimento/01-06-2017/circolare-n-2-2017-attuazione-delle-norme-sull%25E2%2580%2599accesso-civico
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tesi condivise in giurisprudenza circa la gestione operativa delle richieste ostensi-
ve. In primo luogo, non è radicalmente escluso che l’autorità destinataria di un’i-
stanza generica e non qualificata svolga uno sforzo interpretativo per configurare 
d’ufficio l’accesso richiesto come documentale, civico semplice o generalizzato 60. 
Al contempo, tuttavia, il grado di flessibilità praticabile diminuisce sensibilmente 
allorché il rapporto si sposta in sede processuale, ove talora i giudici hanno rite-
nuto inammissibile il ricorso privo di qualificazione espressa della natura giuridi-
ca del diritto che l’istante intende esercitare e comunque hanno negato la possibi-
lità che tale qualificazione sia mutata nel corso del processo 61.

Ancora, proprio alla luce dell’intensificazione della rilevanza della buona 
fede nei rapporti fra amministrazione e amministrati, appare significativo lo sfor-
zo compiuto in anni recenti dai giudici amministrativi per compensare in via pre-
toria la mancata previsione di meccanismi normativi, idonei a prevenire o argina-
re richieste di accesso vessatorie. In proposito, sarebbe forse stato utile prevedere 
che la p.a. non fosse tenuta a soddisfare istanze palesemente ripetitive e prive di 
elementi di novità rispetto ad altre già rigettate in forma espressa 62. È chiaro, però, 
che l’attribuzione all’amministrazione di un potere di questo tipo avrebbe potu-
to produrre in concreto la compressione delle istanze comunicative dei privati, in 
base a parametri in parte opinabili. Pertanto, sarebbe stato comunque doveroso 
richiedere espressamente al destinatario della domanda un’attenzione accentuata, 
per esempio attribuendogli l’onere di evidenziare l’ossessività dell’istanza almeno 
la prima volta (e consentendo, successivamente, la motivazione per relationem del 
diniego). Il legislatore non è intervenuto in tal senso, probabilmente per evitare 
eccessive complicazioni. È possibile, però, che la prassi applicativa conduca a bre-
ve a risultati almeno in parte simili 63. La giurisprudenza recente, infatti, censura 

60  In proposito, è particolarmente interessante, nella giurisprudenza recente, T.R.G.A. Trentino-Alto 
Adige, Bolzano, Sez. I, 23 novembre 2020, n. 305, ove si precisa che, a fronte di una richiesta di accesso genera-
lizzato irragionevole o tale da comportare per l’amministrazione un onere tale da compromettere il buon anda-
mento della sua azione, l’autorità dovrebbe in primo luogo contattare l’istante e assisterlo nel tentativo di ride-
finirla entro limiti di concreta praticabilità. Soltanto qualora l’interessato non intenda procedere in tal senso, 
sarebbe possibile opporre un diniego, ma sarebbe comunque necessario motivarlo con riferimento all’individua-
zione di precisi elementi di irragionevolezza e di contrasto con il principio di proporzionalità.

61  V. così, per esempio, nella giurisprudenza amministrativa recente, T.A.R. Toscana, Firenze, Sez. II, 
20 dicembre 2019, n. 1748, nonché T.A.R. Emilia-Romagna, Bologna, Sez. I, 4 maggio 2020, n. 281, in giu-
stizia-amministrativa.it.

62  Anche in questo caso, l’analisi delle disposizioni contenute nel Freedom of Information Act britan-
nico del 2000 costituisce una interessante fonte di ispirazione. In base alla Section 14, infatti, per arginare even-
tuali richieste ostensive vessatorie, si esonera l’amministrazione dal dovere di rispondere a istanze con ogget-
to identico o molto simile presentate dallo stesso soggetto prima che fra l’una e l’altra sia intercorso un lasso 
temporale ragionevole.

63  Le Linee guida dell’ANAC di cui alla Delibera del 28 dicembre 2016 definiscono infatti le richie-
ste “massive” e stabiliscono che «l’amministrazione è tenuta a consentire l’accesso generalizzato anche quan-
do riguarda un numero cospicuo di documenti ed informazioni, a meno che la richiesta risulti manifestamen-
te irragionevole, tale cioè da comportare un carico di lavoro in grado di interferire con il buon funzionamen-
to dell’amministrazione. Tali circostanze, adeguatamente motivate nel provvedimento di rifiuto, devono essere 
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i primi casi di abuso del diritto con riferimento alle “richieste massive” di acces-
so generalizzato, ritenendoli in contrasto con il principio di buona fede in quanto 
irragionevoli e sovrabbondanti 64. Si ravvisa, dunque, una complessiva consonan-
za metodologica con l’orientamento 65 ormai costante 66, con cui la giurisprudenza, 
a salvaguardia del buon andamento dell’attività di pubblico interesse, riconosce la 
possibilità di reiterare l’istanza di accesso documentale a fronte del diniego espres-
so o tacito da parte della p.a., solo a condizione che la domanda successiva con-
tenga qualche elemento di novità, quanto meno nella prospettazione dell’esigenza 
conoscitiva, rispetto a quelle precedenti.

Alla luce delle sollecitazioni provenienti dall’interpretazione e dal “diritto 
vivente”, dunque, emerge con chiarezza come il bilanciamento fra il principio di 
trasparenza e il valore dell’efficienza/economicità debba radicarsi nel criterio car-
dine della necessaria collaborazione nei rapporti fra amministrazione e ammini-
strati. In tale prospettiva, pare potersi ritenere che nuovi spunti applicativi deri-
veranno dalla recente riforma dell’art. 1, l. n. 241/1990, ove questo criterio è oggi 
espressamente codificato 67.

individuate secondo un criterio di stretta interpretazione, ed in presenza di oggettive condizioni suscettibili di 
pregiudicare in modo serio ed immediato il buon funzionamento dell’amministrazione»: v. 29. 

64  V. T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. III, 11 ottobre 2017, n. 1951, nonché Cons. Stato, Sez. VI, 13 
agosto 2019, n. 5702. In dottrina sul punto, v., per esempio: F. Muzj, Natura giuridica delle Linee Guida ANAC 
e disciplina delle richieste di accesso massive, in federalismi.it, 2020, 24, 191-215, e M. Tocci, La disciplina delle 
richieste massive di accesso civico generalizzato, tra criticità e prospettive, in Quad. amm., 2020, 4, 70-79.

65  L’orientamento ora indicato nel testo è stato inaugurato da Cons. Stato, Ad. plen., 18 aprile 2006, n. 
6, e Id., Ad. plen., 20 aprile 2006, n. 7 su cui sia consentito rinviare ad A. Simonati, La reiterazione dell’istanza 
di accesso e conseguenze sul processo, in Giorn. dir. amm., 2006, 1322-1328; v., poi, L. Bertonazzi, Note sulla con-
sistenza del c.d. diritto di accesso e sul suo regime sostanziale e processuale: critica alle decisioni nn. 6 e 7 del 2006, con 
cui l’Adunanza plenaria, pur senza dichiararlo apertamente e motivatamente, opta per la qualificazione della prete-
sa ostensiva in termini di interesse legittimo pretensivo, in continuità con la decisione n. 16 del 1999, in Dir. proc. 
amm., 2007, 165-233, C. Mucio, La Plenaria (non) si pronuncia sulla natura dell’accesso, in Urb. app., 2006, 
1081-1088, M. Occhiena, Diritto di accesso, sua “natura camaleontica” e adunanza plenaria 6/06, in Foro it., 
2006, 7-8, 3, 378-383, S. Rodriguez, La tutela giurisdizionale del diritto di accesso agli atti amministrativi. Due 
Plenarie a confronto, in Giur. it., 2006, 1967-1972, A. Scognamiglio, Tutela giurisdizionale del diritto di accesso 
e termini di decadenza, in Foro amm., 2006, 2484-2487. V. anche, per esempio: A. De Chiara, Spunti di rifles-
sione sulla natura del “diritto” di accesso e dell’”actio ad exhibendum”, in Giur. it., 2015, 1984-1989; C. Di Fran-
co, Sulla possibilità di reiterare l’istanza di accesso amministrativo, in Giur. it., 2014, 2814-2819; G. Tulumel-
lo, Brevi note sulla attuale disciplina dell’accesso agli atti amministrativi, in Giur. merito, 2007, 1, 6-25; N. Sait-
ta, Le mezze novità giurisprudenziali e normative in materia di accesso, in Giurisd. amm., 2006, 10, 4, 315-329.

66  Nella giurisprudenza amministrativa successiva alle decisioni dell’Adunanza plenaria del Consiglio di 
Stato del 2006, v., per esempio: Cons. Stato, Sez. IV, 14 maggio 2015, n. 2439; Id., Sez. VI, 5 marzo 2015, n. 
1113; Id., Sez. VI, 4 ottobre 2013, n. 4912; Id., Sez. VI, 30 luglio 2009, n. 4810; Id., Sez. V, 12 marzo 2009, n. 
1429; Id., Sez. V, 17 dicembre 2008, n. 6294; T.A.R. Puglia, Lecce, Sez. II, 11 ottobre 2007, n. 3470, e Id., Bari, 
Sez. III, 10 dicembre 2014, n. 1512; T.A.R. Sicilia, Catania, Sez. III, 26 giugno 2007, n. 1110; T.A.R. Umbria, 
Perugia, Sez. I, n. 259/2016; T.A.R. Liguria, Genova, Sez. II, 23 gennaio 2018, n. 51; T.A.R. Abruzzo, Pescara, 
Sez. I, 17 gennaio 2019, n. 8; T.A.R. Umbria, Perugia, Sez. I, 7 dicembre 2020, n. 577; T.A.R. Lazio, Roma, 
Sez. I, 8 giugno 2020, n. 6091; T.A.R. Campania, Napoli, Sez. VI, 25 febbraio 2020, n. 860, Id., Napoli, Sez. 
VI, 10 luglio 2020, n. 1990, e Id., Napoli, Sez. VI, 7 giugno 2021, n. 3782, tutte in giustizia-amministrativa.it.

67  Come è noto, il c. 2 bis dell’art. 1, l. n. 241/1990 è stato introdotto con d.l. 16 luglio 2020, n. 76, 
convertito con modificazioni in l. 11 settembre 2020, n. 120.



Anna Simonati - Abstract

I diritti di accesso “a contenuto generale”: spunti per un’analisi in parallelo

Il contributo prende le mosse dalla constatazione della pluralità degli istituti di accesso “a 
contenuto generale” (accesso documentale, accesso civico, accesso generalizzato) e si foca-
lizza sulle convergenze e sulle divergenze fra loro. La chiave di lettura complessiva sembra 
essere costituita dalla progressiva intensificazione dell’attenzione per il bilanciamento fra 
il principio di trasparenza e il valore dell’efficienza/economicità. Alla luce delle sollecita-
zioni provenienti dall’interpretazione e dal “diritto vivente”, emerge con chiarezza come 
la realizzazione di tale obiettivo debba radicarsi nel criterio cardine della necessaria colla-
borazione nei rapporti fra amministrazione e amministrati. Pertanto, nuovi spunti appli-
cativi deriveranno dalla recente riforma dell’art. 1, l. n. 241/1990, ove questo concetto è 
oggi espressamente codificato.

The “general content” rights of access: hints for a parallel analysis

The paper starts from the observation of the plurality of the “general content” tools for 
access (documental access, civic access, generalized access) and it focuses on their conver-
gences and divergences. The comprehensive reading key seems to be the increasing atten-
tion for the balance between the principle of transparency and the efficiency/economy 
value. Considering the solicitations arising from the interpretation and from the “living 
law”, one may clearly grasp that the implementation of such a goal must be rooted in the 
pivotal criterion of the necessary cooperation in the relationship between administration 
and private parties. Therefore, new application ideas derive from the recent reform of art. 
1, Law No. 241/1990, where this concept is nowadays expressly codified.


