
La disciplina dei tre accessi

Mariastefania De Rosa

Avvocato e dottore di ricerca in diritto amministrativo

esperto Dipartimento della Funzione Pubblica

già funzionario giuridico ANAC

m.derosa79@gmail.com



I  MODULO

I TRE ACCESSI
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I tre accessi verso la p.a.

❑ DIRITTO DI ACCESSO DOCUMENTALE (l. n. 241/1990)

- più profondo (posizione rivestiva dal soggetto, interessi, motivazione)

- meno ampio (solo documenti)

❑ DIRITTO DI ACCESSO CIVICO (SEMPLICE) (d.lgs. n. 33/2013)

- strumento sanzionatorio verso la p.a.

- inadempienza agli obblighi di pubblicazione

❑ DIRITTO DI ACCESSO CIVICO GENERALIZZATO (d.lgs. n. 33/2013 e
circolari del DFP n. 2/2017 e 1/2019)

- meno profondo (il solo diritto a conoscere)

- più ampio (documenti, dati, informazioni)

Quali sono le condizioni strutturali degli edifici scolastici?

Quante ordinanze di demolizione di immobili abusivi sono eseguite?

In che modo sono stati assegnati gli spazi nel mercato ortofrutticolo?



L’ACCESSO DOCUMENTALE
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La l. n. 241/1990

❑ DIRITTO DI ACCESSO DOCUMENTALE (ex art. 22 e ss.)

PRESUPPOSTI

✓ Finalità: accesso conoscitivo e cioè diritto di prendere visione ed estrarre
copia di documenti amm.vi

✓ Interesse diretto, concreto e attuale

✓ Legittimazione soggettiva

✓ Oggetto: documento amministrativo formato o detenuto dalla p.a.

LIMITI

▪ Documenti coperti dal segreto di stato o divieti di divulgazione previsti da
leggi speciali o dalle pp.aa. (es. procedimenti tributari)

▪ Procedimenti per adozione di atti normativi, amm.vi generali, di
pianificazione e di programmazione

▪ Procedimenti selettivi con info psicoattitudinali

***

✓ DIFFERENTE DA ACCESSO EX Art. 10: accesso partecipativo e cioè diritto dei destinatari della
comunicazione di avvio del procedimento di presentare memorie e documenti
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La l. n. 241/1990

❑ DIRITTO DI ACCESSO DOCUMENTALE (ex art. 22 e ss.)

RAPPORTI ACCESSO E PROVACY

o Prevale l’accesso: se necessario per curare o difendere i propri interessi
giuridici;

o se vi sono dati sensibili e giudiziari, accesso consentito solo se
strettamente indispensabile nel rispetto della normativa della privacy

o se vi sono dati relativi allo stato di salute o vita sessuale: trattamento
consentito solo se la situazione che si vuole tutelare con l’accesso è di
rango almeno pari ai diritti dell’interessato (diritto della personalità o altro
diritto fondamentale e inviolabile) e se consentito la p.a. deve oscurare i
dati
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La l. n. 241/1990

❑ DIRITTO DI ACCESSO DOCUMENTALE (ex art. 22 e ss.)

MODALITA’ DI ESERCIZIO DEL DIRITTO

✓ Gratuità: pagamento del bollo e dei diritti di ricerca e visura

✓ Modalità: visione ed estrazione di copia

▪ Oscuramento dati personali

▪ Accesso parziale

✓ Due tipologie di accesso:

➢ Accesso informale (art. 5, dpr n. 184/2006)

➢ Accesso formale (art. 6, dpr n. 184/2006)



8

La l. n. 241/1990

❑ DIRITTO DI ACCESSO DOCUMENTALE (ex art. 22 e ss.)

➢ Accesso informale (art. 5, dpr n. 184/2006)

• Esame immediato: se non vi sono controinteressati

• Invito a presentare richiesta di accesso formale: in presenza di
controinteressati o se sorgono dubbi di legittimazione attiva

➢ Accesso formale (art. 6, dpr n. 184/2006)

• Richiesta scritta

• Esiti: inammissibilità , irregolarità/incompletezza, accoglimento, rifiuto
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La l. n. 241/1990

❑ DIRITTO DI ACCESSO DOCUMENTALE (ex art. 22 e ss.)

RIMEDI IN CASO DI DINIEGO O DIFFERIMENTO

▪ Adire il giudice

▪ Rimedi amministrativi: Difensore civico-CADA



L’ACCESSO CIVICO SEMPLICE
E

E L’ACCESSO CIVICO GENERALIZZATO
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Il d.lgs. n. 33/2013

❑ DIRITTO DI ACCESSO CIVICO SEMPLICE (ex art. 5)

PRESUPPOSTI

✓ Inadempimento degli obblighi di pubblicazione

✓ Entro 30 gg : invio atti all’istante e pubblicazione sul sito

✓ Ampia legittimazione giuridica soggettiva

✓ No motivazione

✓ No interesse

RIMEDI

✓ In caso di mancata risposta:

• Potere sostitutivo ex art. 2, co. 9 bis, l. n. 241/1990 e pronuncia
entro 15 gg

• Ricorso al TAR
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Il d.lgs. n. 33/2013

❑ DIRITTO DI ACCESSO GENERALIZZATO ex art. 5, co. 2, d.lgs. n. 33/2013

✓ finalità: controllo diffuso su funzioni e risore e controllo democratico

✓ legittimazione ampia: chiunque

✓ senza motivazione

✓ no interesse concreto e attuale

✓ ampio ambito oggettivo: documenti, dati (dato conoscitivo come tale
indipendentemente dal supporto fisico) e informazioni (rielaborazione dei
dati detenuti all’interno della p.a.)

✓ gratuità

❖ Più ampio

❖ Meno in profondità
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Le finalità del FOIA

INDICAZIONI DELL’ ADUNANZA PLENARIA  N. 10/2020

È possibile rigettare una richiesta FOIA in base alla non coincidenza tra l’interesse che 
sorregge l’istanza e le finalità legislative?

Le norme rilevanti

➢ Art. 5, co. 2, d.lgs. n. 33/20133.

“Allo scopo di favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni
istituzionali e sull'utilizzo delle risorse pubbliche e di promuovere la partecipazione al
dibattito pubblico, chiunque ha diritto di accedere ai dati e ai documenti detenuti dalle
pubbliche amministrazioni, ulteriori rispetto a quelli oggetto di pubblicazione ai sensi del
presente decreto, nel rispetto dei limiti relativi alla tutela di interessi giuridicamente rilevanti
secondo quanto previsto dall'articolo 5-bis.”
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Le finalità del FOIA

INDICAZIONI DELL’ ADUNANZA PLENARIA  N. 10/2020

È possibile rigettare una richiesta FOIA in base alla non coincidenza tra l’interesse 
che sorregge l’istanza e le finalità legislative?

La giurisprudenza

❑ non confondere la ratio dell’istituto (controllo diffuso, partecipazione, ecc.) con l’interesse 
del richiedente non necessariamente altruistico o sottoponibile al sindacato della p.a.

❑ no funzionalizzazione – anche istanze egoistiche

❑ in caso contrario: violazione della tassatività dei limiti



PROCEDIMENTO

E

CRITERI PER GESTIRE LE 

ISTANZE

(art. 5, d.lgs. n. 33/2013)

(circolari DFP n. 2/2017 e n. 1/2019)
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Accesso Civico Generalizzato

RESTYLING  DELLA SEZIONE AMMINISTRAZIONE TRASPARENTE

•Informazioni sul procedimento sul sito e nel PTPCT

•Informazioni sui contatti

•Modulistica

REVISIONE DEL SISTEMA DI  PROTOCOLLO 

•Nuova configurazione dei sistemi di protocollo e gestione documentale per soddisfare i campi 

di registrazione richiesti dalla normativa e dalla circolare DFP sul FOIA

•Estrazione automatica del registro degli accessi (da pubblicare sul sito) (Delibera ANAC n. 

1309/2016 e Circolare DFP n. 2/2017)
•https://www.foia.gov.it/indicazioni-operative-registro-accessi/
•Integrazione protocollo e registro accessi

https://www.foia.gov.it/indicazioni-operative-registro-accessi/
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Accesso Civico Generalizzato

CRITERI GUIDA PER LA CORRETTA  QUALIFICAZIONE DELL’ ISTANZA

Indicazioni per interpretare e qualificare l’istanza
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Accesso Civico Generalizzato

CRITERI GUIDA DEL DFP

❑ PRINCIPIO DELLA TUTELA PREFERENZIALE DELL’INTERESSE A CONOSCERE

✓Qualora non sia specificato un titolo giuridico della domanda (ad. es. accesso procedimentale,

ambientale) in linea di massima è preferibile trattare l’istanza come richiesta di accesso generalizzato, in

ragione del regime più favorevole.

✓Nei casi dubbi, tuttavia, occorre optare per la qualificazione più favorevole al richiedente, al fine di evitare al

privato e alla p.a. l’eventuale onere di un secondo procedimento di accesso con esito diverso.

✓ Dialogo cooperativo

❑ PRINCIPIO DEL MINOR AGGRAVIO POSSIBILE NELL’ESERCIZIO DEL DIRITTO

✓ no richiesta al cittadino di adempiere a formalità o oneri procedurali

✓ no dichiarazione di inammissibilità di una domanda per motivi formali o procedurali
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Accesso Civico Generalizzato

INDICAZIONI DELL’ ADUNANZA PLENARIA  N. 10/2020

❑ PRINCIPIO DELLA TRATTAZIONE DELLE ISTANZE DI ACCESSO “ANCIPITI” (istanza foia 

implicita/congiunta a istanza 241)

✓L’istanza di accesso documentale può concorrere con quella FOIA: cumulo, anche contestuale, di differenti
istanze

❑ PRINCIPIO DELL’ESAME DELL’ISTANZA “NEL SUO COMPLESSO” (“NEL SUO ANELITO OSTENSIVO”)

✓Il riferimento dell’istanza ai soli presupposti dell’accesso documentale non preclude alla p.a. di esaminare
l’istanza anche sotto il profilo del FOIA, laddove l’istanza contenga sostanzialmente tutti gli elementi utili e a
vagliarne l’accoglimento sotto il profilo “civico”

✓Unica eccezione: salvo che il privato abbia inteso espressamente far valere e limitare il proprio interesse
ostensivo all’uno o all’altro accesso

✓Esaminare l’istanza nel suo complesso: evitando inutili formalismi e appesantimenti procedurali tali da condurre
ad una defatigante duplicazione del suo esame

✓Risposta della p.a. “onnicomprensiva”
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Accesso Civico Generalizzato

INDICAZIONI DELL’ ADUNANZA PLENARIA N. 10/2020

Analisi contestuale di più accessi

Esclusione esplicita di uno degli accessi
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Accesso Civico Generalizzato

CRITERI GUIDA PER LA CORRETTA IDENTIFICAZIONE DELL’ISTANZA

❑ INSTAURAZIONE DEL DIALOGO COOPERATIVO CON I RICHIEDENTI

➢ Tempestivamente
✓ ricevuta che attesti l’avvenuta presentazione della richiesta e indichi il numero di protocollo assegnato e il termine

entro il quale la p.a. è tenuta a rispondere

✓ eventuale richiesta di identificazione e/o richiesta chiarimenti circa l’oggetto della richiesta

✓ comunicazione gli eventuali costi di riproduzione

✓ comunicazione della “opportuna” sospensione del termine di risposta (per richiesta chiarimenti) che decorre
dall’invio della richiesta di precisazione o ridefinizione dell’istanza

➢ Entro il termine di conclusione del procedimento
✓ comunicare la decisione motivata

✓ trasmettere la documentazione richiesta

✓ prima di negare l’accesso, trovare un punto di accordo con l’istante

✓ in caso di rifiuto, comunicare le ragioni del diniego e i mezzi di riesame e di ricorso

❑SOSPENSIONE DEL TERMINE possibile ex art. 2, co. 7 L. n. 241/1990

❑PRINCIPIO GENERALE PER TUTTI GLI ACCESSI

❑SE MANCA = DINIEGO ILLEGITTIMO -- > giurisprudenza
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Accesso Civico Generalizzato

INDICAZIONI DELL’ ADUNANZA PLENARIA  N. 10/2020

Principi
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Accesso Civico Generalizzato

MODALITA’ DI PRESENTAZIONE DELLA RICHIESTA

❑ MODALITÀ DI INVIO DELLA RICHIESTA E IDENTIFICAZIONE DEL RICHIEDENTE

✓ qualsiasi modalità di presentazione tradizionale-cartacea (anche via fax o a mano)

✓ per via telematica (ritenuta modalità ordinaria ex art. 5, d.lgs. n. 33/2013), le domande sono ritenute valide ed equivalenti
a quelle sottoscritte con firma autografa, nei seguenti casi (art. 65, co. 1, d.lgs. n. 82/2005):

▪ sottoscritte e presentate insieme a documento di identità:

o trasmesse dalla propria casella di posta elettronica semplice

▪ sottoscritte ma senza allegare il documento di identità:

o trasmesse dalla propria casella di posta elettronica certificata

o sottoscritte con firma digitale

o identificazione attraverso SPID o carta di identità elettronica o carta nazionale dei servizi
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Accesso Civico Generalizzato

PRESENTAZIONE ISTANZA - ISTRUZIONI PER L’USO

Rendere disponibili sul sito istituzionale, nella pagina «Accesso generalizzato» di
Amministrazione trasparente e con link nella home page, quanto segue:

▪ procedura da seguire

▪ rimedi disponibili (riesame e ricorso in via giurisdizionale)

▪ nome e contatti dell’ufficio che si occupa di ricevere le domande di accesso

▪ indirizzi di posta elettronica (PEC collegato al protocollo e non)

▪ moduli standard utilizzabili on line

✓ per accesso generalizzato

✓ per riesame

N.B. l’uso di un formato o modulo diverso non rende inammissibile/rifiutabile la richiesta
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Accesso Civico Generalizzato

UFFICI COMPETENTI PER LEGGE

❑ Competenza a RICEVERE le richieste. La richiesta può essere presentata «alternativamente» ad uno dei
seguenti uffici:

✓ ufficio che detiene i dati o documenti (MODELLO DECENTRATO)

✓ ufficio relazioni con il pubblico (MODELLO ACCENTRATO)

✓ altro ufficio indicato dalla p.a. in A.T.

✓ Il RPCT riceve solo le domande di accesso civico c.d. semplice

✓ Il RPCT è organo di riesame per l’accesso civico generalizzato

MA

✓ Se documenti/dati/informazioni sono detenuti dal RPCT, competente a decidere in prima istanza, è necessario che
la p.a. individui preventivamente un diverso ufficio (sovraordinato o di livello apicale) eccezionalmente competente
a decidere sulle domande di riesame

❑ Competenza a DECIDERE

✓ Favor: ufficio che detiene i dati o i documenti richiesti (dovrebbe coincidere con ufficio ratione materiae)

NO 
RPCT

HELP DESK
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Accesso Civico Generalizzato

PROBLEMI PROCEDIMENTALI

❑ Cosa succede se la richiesta arriva all’UFFICIO INCOMPETENTE

✓ L’ufficio che riceve la richiesta deve, tempestivamente, inviarla all’ufficio
competente

✓ Deve, altresì, darne comunicazione al richiedente, specificando che il termine di
conclusione del procedimento continua a decorrere (quindi, la richiesta va inoltrata
tempestivamente)

❑ Cosa succede se la richiesta arriva alla P.A. INCOMPETENTE

✓ L’ufficio che riceve la richiesta deve, tempestivamente, inviarla alla p.a. competente

✓ Deve, altresì, darne comunicazione al richiedente specificando che il termine di
conclusione del procedimento decorre dalla data di effettivo ricevimento della
richiesta da parte dell’amministrazione competente.

Screening 
sommario 
obbligatorio
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Alcune questioni

IL REGIME DEI COSTI

Oggetto:

• il rilascio di dati o documenti in formato elettronico o cartaceo è gratuito, salvo il rimborso del costo
effettivamente sostenuto e documentato dall’amministrazione per la riproduzione su supporti materiali”
(art. 5, co. 4);

• a titolo esemplificativo vi rientrano le seguenti voci:

− il costo per la fotoriproduzione su supporto cartaceo;

− il costo per la copia o la riproduzione su supporti materiali (ad es. CD-rom);

− il costo per la scansione di documenti disponibili esclusivamente in formato cartaceo (attività assimilabile alla fotoriproduzione

e comunque utile alla più ampia fruizione favorita dalla dematerializzazione dei documenti (art. 42, d.lgs. n. 82/2005);

− il costo di spedizione dei documenti, qualora espressamente richiesta in luogo dell’invio tramite posta elettronica o posta

certificata

• si possono cumulare gli oneri in materia di bollo e i diritti di ricerca e visura (fatti salvi nella Relazione di

accompagnamento al d.lgs. n. 97/2017, art. 6)

Procedimento:

• costi predeterminati mediante tariffario (oppure facendo riferimento ai prezzi medi praticati nel
mercato di riferimento), anche quello ex l. n. 241/1990

• devono essere prospettati al richiedente prima delle attività di riproduzione
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Accesso Civico Generalizzato

RISPETTO DEI TEMPI DELLA DECISIONE

❑ Termine di 30 gg inderogabile e inammissibilità del silenzio

❑ Provvedimento espresso e motivato nei tempi

❑ Decorrenza del termine

✓ Dalla presentazione dell’istanza

✓ E cioè dalla data in cui la p.a. RICEVE la domanda e non alla data della protocollazione
(salvo non sia automatica)

✓ Nel caso di dubbi sulla data di presentazione e in assenza di modalità di accertamento
attendibili, la data di decorrenza del termine decorrente dalla di acquisizione al protocollo
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Accesso Civico Generalizzato

RISPETTO DEI TEMPI DELLA DECISIONE

❑ Inosservanza dei termini

➢ Cosa accade sul versante esterno

✓ Si può avviare una procedura di riesame (decide il RPCT entro 20 giorni e con provvedimento
espresso e motivato)

✓ Si può formulare ricorso al TAR

➢ Responsabilità sul versante interno (art. 46, d.lgs. n. 33/2013)

✓ Elemento di valutazione della responsabilità dirigenziale

✓ Eventuale causa di responsabilità per danno all’immagine dell’amministrazione

✓ Elemento di valutazione ai fini della corresponsione della retribuzione di risultato e del trattamento
accessorio collegato alla performance individuale dei responsabili

✓ Procedimento disciplinare: il RPCT è tenuto a segnalare i casi di inosservanza del termine all’UPD e
al vertice politico della p.a.
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Accesso Civico Generalizzato

I CONTROINTERESSATI

❑ CHI SONO (par. 6.1 della Circolare DFP n. 2/2017 e, fra le tante, Tar Napoli, n. 2486/2019)

✓ Persone fisiche o giuridiche

✓ Concreto pregiudizio dei lori interessi: protezione dati personali, libertà e segretezza della
corrispondenza, interessi economici e commerciali

✓ Procedimento di coinvolgimento:

• Individuazione

• 1 FLUSSO INFORMATIVO Coinvolgimento “ufficiale” (raccomandata con avviso di
ricevimento per via telematica per calcolare la decorrenza del termine di 10 gg per poter
presentare opposizioni)

❑ TEMPI E INTERVENTO DEI CONTROINTERESSATI

✓ 2 FLUSSO INFORMATIVO Motivata opposizione, entro 10 gg dalla ricezione della comunicazione

✓ sospensione del termine di conclusione del procedimento fino all’eventuale opposizione dei
controinteressati

✓ decorso tale termine, la p.a. provvede sulla richiesta
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Accesso Civico Generalizzato

ALCUNE QUESTIONI SUI SOGGETTI CONTROINTERESSATI

NOTIFICA A NUMEROSI CONTROINTERESSATI = criterio di economicità

- Domicilio speciale: caselle PEC

- Se non si riesce a coinvolgere i controinteressati occorre investire nella “lavorazione

del documento: consentire accesso parziale oscurando parti del documento che

incidono sulla privacy

- Art. 2, co. 7: sospensione dei termini di conclusione del procedimento per una sola

volta e per un periodo non superiore a 30 gg per le notifiche

MANCATO COINVOLGIMENTO DEI CONTROINTERESSATI NEL PROCEDIMENTO DI

PRIMA ISTANZA

«Recupero» di coinvolgimento in sede di riesame

✓ Notifica ex art. 7, l. n. 241/90 di avvio del procedimento a chi può pregiudizio

✓ Si applica regolarmente l’art. 5, co. 5 sul meccanismo di opposizione
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Accesso Civico Generalizzato

ALCUNE QUESTIONI SUI SOGGETTI CONTROINTERESSATI

IL CONTROINTERESSATO HA DIRITTO DI OTTENERE DALLA P.A. IL NOMINATIVO DEL
SOGGETTO CHE HA PRESENTATO ISTANZA DI ACCESSO?

▪ Possibile orientamento: anonimizzare la richiesta da inviare al controinteressato

***

▪ Occorre una richiesta ex l. n. 241/90 (interesse diretto, concreto e attuale che può attenuare il
diritto alla privacy dell’istante)

▪L’interesse a conoscere del controinteressato è giustificato qualora il richiedente, ottenuta la
documentazione, ne fa utilizzo illecito (al fine di attivare la responsabilità per calunnia e diffamazione)

▪ Ratio similare nella disciplina del WB
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Accesso Civico Generalizzato

ESITO DELLA RICHIESTA

ACCOGLIMENTO

ACCESSO

✓ la p.a. competente provvede tempestivamente a trasmettere al richiedente i dati o i documenti
richiesti;

✓ se ci sono controinteressati: comunicazione accoglimento senza contestuale trasmissione dei
documenti + comunicazione al controinteressato della possibilità attivare gli strumenti di tutela
(riesame, ricorso al Difensore Civico, ricorso al TAR)

✓ i documenti e i dati sono inviati al richiedente trascorsi 15 gg quando il controinteressato abbia
notificato alla p.a. ricorsi o richieste di riesame

AGGIORNAMENTO DEL REGISTRO

✓ pubblicazione sul sito della p.a.

RIFIUTO /  DIFFERIMENTO / LIMITAZIONE

MOTIVAZIONE

✓ il rifiuto, il differimento e la limitazione dell’accesso devono essere motivati con riferimento ai casi e
ai limiti stabili dall’art. 5 bis

RIMEDI

✓ avverso la decisione della p.a. competente o, in caso di richiesta di riesame, avverso quella del
RPC/RT, il richiedente può proporre ricorso al TAR ai sensi dell’art. 116 del Codice del processo
amministrativo.

✓ se atti amministrazione regionale/locale: ricorso al Difensore Civico
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Accesso Civico Generalizzato

COMPITI  RPCT  IN VIA GENERALE

✓ chiedere agli uffici della relativa amministrazione informazioni sull’esito delle istanze

COMPITI DEL RPCT ORGANO DI SECONDO GRADO

✓ Presupposti di intervento :

➢ Diniego totale

➢ Diniego parziale dell’accesso

➢ Mancata risposta entro il termine di 30 giorni

✓ Il richiedente può presentare richiesta di riesame al RPCT (NO TERMINE)

✓ RPCT decide con provvedimento motivato entro 20 giorni;

✓ Accesso e privacy

▪ se l’accesso è stato negato o differito per motivi legati alla privacy il RPCT deve sentire il
Garante per la protezione dei dati personali, che si pronuncia entro il termine di 10 gg. dalla
richiesta;

▪ il termine per l’adozione del provvedimento da parte del RPCT è sospeso fino alla ricezione
del parere del Garante e comunque per un periodo non superiore ai predetti 10 giorni;

RIMEDI termine di 30 giorni
dalla notifica dell’atto / da 
piena conoscenza



GRAZIE!!!

Mariastefania De Rosa

Avvocato e dottore di ricerca in diritto amministrativo

Esperto Dipartimento della Funzione Pubblica – FormezPA

già funzionario Ufficio precontenzioso e Affari giuridici ANAC

m.derosa79@gmail.com
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