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1. Il diritto di accesso dei consiglieri comunali.

1.1. Inquadramento normativo e giuridico della fatispecie.

A livello comunitario, nella risoluzione n. 81/8%IdConsiglio d’Europa e nella
“Dichiarazione sul diritto di accesso” allegataralttato di Maastricht, ratificata con
legge 3 novembre 1992, n. 454, gia si rinvieneit@la del diritto di visione degli atti
e allinformazione per l'esercizio del mandato dartp dei consiglieri comunali.
Nell’ordinamento italiano, invece, la relativa dgma viene introdotta con l'art. 24
dalla L.816/1985 Tale norma cosi recitavai ‘tonsiglieri comunali hanno diritto di
prendere visione dei provvedimenti adottati dalk&e degli atti preparatori in essi
richiamati, nonché di avere tutte le informazionécessarie all’esercizio del
mandatd. L' esercizio di tale diritto di informazione dparte dei consiglieri
incontrava due ordini di limiti: 'uno relativo altipologia di atti conoscibili, I'altro
relativo alle ragioni che legittimavano l'accesdofatti, erano accessibili solo i
provvedimenti dellEnte e gli atti a questi predarala cui conoscenza fosse
strumentale allo svolgimento delle funzioni corasiti

Successivamente la L. 142/%mplia notevolmente il novero dei documenti oggett

di accesso da parte dei consiglieri. In base alouttato normativo essi potevano

1 Legge n. 816, 27 dicembre 198&pettative, permessi e indennita degli amministidbcali.

2 G Pastori, | diritti di informazione di cui allagge n. 816/1985 e la loro attuazione, in Scritbmore di M.S.
Giannini, Milano, 1, 1988, 581 e ss..

3 Art 31 co 5L 142/1990.



accedere non solo ai provvedimenti dell’ente edatglad essi preparatori ma anche
a qualsiasi documento ed informazione nonché a dlitelementi di conoscenza
reperibili anche da fonti non documentali.

Anche il nesso di strumentalitd appariva molto meestrittivo che in passato.
Infatti, sulla base della nuova normativa, per @tme l'accesso bastava che i
documenti oggetto dello stesso fossero semplicematilt e non, come previsto in
precedenza, necessari all’espletamento del mandaévjdente che il concetto di
utilita ricomprenda in sé quello di necessita.

La disciplina della L. 142/90 é stata recepita ianmra pressoché identica dall'art.
43 D. Lgs. 267/2000 che al secondo comma, inféiggone: “i consiglieri comunali

e provinciali hanno diritto di ottenere dagli ufficispettivamente del comune e della
provincia, nonché dalle loro aziende ed enti dipamd tutte le notizie e le
informazioni in loro possesso utili all’espletamerttel proprio mandato. Essi sono
tenuti all'osservanza del segreto nei casi speaifiente determinati dalla legge

E’ chiaro che siamo in presenza di un diritto cheespressione del principio
democratico dellautonomia locale e della rapprem®ra esponenziale della
collettivita, ed in quanto tale €& direttamente fonale non ad un interesse
individuale e personale del consigliere comunale afla cura di un interesse
pubblico connesso al mandato conféritsi tratta, quindi, di un “diritto pubblico
funzionalizzato®, che implica I'esercizio di facolta finalizzate @ieno ed effettivo
svolgimento delle funzioni del consiglio comunateéestrumentale all’attuazione del
generale potere di indirizzo e controllo politiconministrativo del consiglio

medesimé Quest'ultimo € I'organo collegiale ed elettivaspressione immediata e

4Consiglio di Stato, Sez. V, 20 ottobre 2005 n.5B7@omuni d’ltalia, 2005, 3 ss.

5 Consiglio di Stato, Sez. V, 2 settembre 2005, 7144 Comuni d'ltalia, 2005, 11.

6 Ministero dell'Interno — Parere del 12.05.2006,irflo di accesso alla documentazione amministeativ
dell’Ente”, disponibile su: www.autonomie.interno.i



diretta della volonta popolare; € il luogo deputat@onfronto e al dialogo politico
diretto all’adozione delle principali scelte cheigono sulla vita della comunita.

Il consigliere comunale, quale rappresentante dagtiori, € incaricato di svolgere
una funzione politica; per poter esprimere un vobasapevole sulle questioni di
competenza del consiglio e per promuovere nell’&mdel consiglio medesimo le
iniziative politiche deve avere accesso a tuttagfii ed informazioni che ritenga utili
a tale scop0 Attraverso I'accesso i consiglieri attraversorgoho cosi controllare e
valutare, con piena cognizione, la correttezza eadfidacia dell’operato della
amministrazione

1.2. OGGETTO.

Il diritto d’accesso dei consiglieri comunali, sedo quanto previsto dal legislatére
non é limitato agli atti qualificabili come documieramministrativo in senso strefto
ma € esercitabile nei confronti di tutti gli atti le informazioniin possesso
dellamministrazione, gia acquisiti dal Comin@rovenienti da qualsiasi organo
comunale (Consiglio, Giunta, Sindaco, Dirigente,sptmsabili degli uffici e
servizi)?, la cui conoscenza si riveli utile per un migliogspletamento del loro

mandato elettorale

7 Consiglio di Stato, Sez. Il - parere 26 gennaio52@0 8525/2004 in www.giustizia-amministrativa.it.

8 RINALDI, MARIA IDA, Note sul “diritto di accesso” dei consiglieri comuifa in Giust. Amm., p. 8 ss.;
LAUDISIO, NICOLA; LAUDISIO, MONICA (2009), Il diritto di accesso dei consiglieri comunali e provinciali,
in Nuova Rassegnh341ss.; BOMBARDELLI, MARCO (2008), L'esercizio delritio di accesso da parte dei
consiglieri comunali, irGiornale di diritto amministrativon. 10/2008 1111 ss.

9 Art 43 co2 dlgs 267/2000.

10 Si veda l'art22 della legge 241 del 1990.

11 Parere espresso dalla Commissione per I'acceskmraimenti amministrativi nella seduta del 6 ap2d.2 in
WWW .COmmissione e accesso.it.

12 T.A.R. Campania, Napoli, sez. V, 16 marzo 20060263 Parere del Cons. St. 17 dicembre 2003, n. 4849.

13 Cons.St., sezione V, sent. n. 5264/2007 e seB020/2007.



Il "diritto all'informazione" del consigliere comuiea quindi, pud anche concretarsi
nella mera richiesta di informazioni, di atti preggari non contenuti in documentsi;
guesto perché, se lo scopo é quello di consentioerssigliere di ricostruire liter
logico procedimentale attraverso il quale si formagili atti del’Ente e rendere
possibile una valutazione della correttezza delfapo dell’amministrazione, allora
il diritto di accesso deve essere esteso ancheatiglpreparatori, propedeutici alla
emanazione del provvedimento findle

Secondo un consolidato orientamento giurisprudéizid’accesso pud anche
consistere nella pretesa che gli uffici interpekasteguano delle elaborazioni dei dati
e delle informazioni in loro possesso, fermo redtanlimiti della proporzionalita e
della ragionevolezza nel senso di non provocare gleruffici un impegno
sproporzionato alle capacita operative degli stéss

In merito alla tipologia di atti e documenti rickig I'art. 43 TUEL, stabilendo che i
consiglieri hanno diritto di ottenere tutte le meati e le informazioni utili
all’'espletamento del proprio mandato, lascerebtendere che non vi siano settori o
aspetti dell'attivita comunale che possano essegatnall’accesso.

Stante quanto detto sopra, la dottrina e la gitdgnza conformemente ritengono
che il diritto di accesso del consigliere comunada pud essere limitato alle materie
di competenza del consiglio a cui si riferisconoagti previsti dall’art. 42 TUEL;

esso si  estende, infatti ad ogni elemento conescitin  PoOsSsesso

14 Commissione per I'accesso agli atti amministrativatcesso ai documenti amministrativi’- Volume 12 -
disponibile su www.governo.it; Cons. St., sez. I\uglio 2002 n. 3825; Cons. St., sez. V, 4 lugli®@%. 820;
Cons. St., Sez. VI, n. 22/99; Cons. St., Sez. \B2h3/00; Cons. St., sez. V, n. 4471/2005; Cons.sBt, V,
166/08; Cons. St., sez. V, n. 2716/04; T.A.R. Toagam 622/07.

15 Consiglio di Stato, sez. V, 2 settembre 20054 Tl4in www.giustiziamministrativa.it ; Cons. Stasez. V, 9
ottobre 2007, n. 5264 in www.giustizia amministratit; T.A.R. Veneto Venezia Sez. |, 23-11-20063897 in
Comuni d'ltalia, 2007, 3, 2. Consiglio di Stato, Sz 4471/2005 in Comuni d’ltalia, 2005, 11 ; Caisi di

Stato, Sez. V 5879/2005 in Comuni d’ltalia, 2005, 3

16 Petrulli, Mario (2008), L'accesso ad informaziowin ancora contenute in atti al momento della eistai da
parte del consigliere comunale Nmiova Rassegn®26 ss;



dellAmministrazione, utile per I'esercizio del smounus, in tutte le sue possibili e
potenziali applicaziomi.

Secondo un orientamento consolidato la richiestacdeésso puo riguardare anche atti
anteriori all’elezione del consigliere, relativi procedimenti ormai conclusi.
L'accesso del consigliere deve essere pertantoeatits sia quando le fattispecie
relative ad affari gia definiti siano ancora in dpadi spiegare i loro effetti sul
presente sia allorquando la loro conoscenza sli reanplicemente utile alla per
'esercizio del diritto d’iniziativa dei consigliep, ancora, per la formulazione, da
parte di costoro, di eventuali interrogazioni omleaistanze di sindacato ispettit.o

Ai consiglieri “ possono ben riuscire utili e necessari all’espletato del mandato
anche atti risalenti a pregressi periodi della vaenministrativa del comune giacché
mandato non & avulso dall'intera vita dell’ente dbe che, per sua natura, non si
interrompe ad ogni legislatur®.

Nelllambito del Comune dove ho svolto il tirocinilg richieste di accesso, per la
maggior parte provenienti da consiglieri di min@an avanzate e accolte
conformemente agli orientamenti giurisprudenzialevatent®, hanno avuto ad
oggettoil Piano regolatore generale in corso di elaboraziee, gli atti dello stesso
una volta approvato, il libro mastro ed il libro giornale di cassale lettere di
dimissioni presentate da assessdidlenco dei permessi di costruire e delle opere
appaltate relative a determinati periodgli atti relativi alla valutazione dei

dirigenti, il registro di protocollo generale.

17 Consiglio di Stato, Sez. V, 5109/2000 in Foro An2®00, 9; T.A.R. Campania Napoli Sez. V, n. 2100/2003
. Www.giustizia-amministrativa.it..

18 T.A.R. Lombardia, Milano, sez. lll, n. 2151/1997.

19 Tar Abruzzo L'Aquila, Sez. I, 31 luglio 2007, r®2tin www.giustizia-amministrativa.it.

20 T.A.R. Campania, Salerno, sez. Il, n. 1961/2006; R.APiemonte, n. 3324/2006 in www.giustizia-
ammininstrativa.it; IL VIMINALE RISPONDE *“I chiarimeti del ministero dell'Interno ai quesiti degli
amministratori locali” - Il Sole 24 Ore - Guida a@inti Locali N. 44 del 10/11/2007 , p.62; Cos.t8tsez IV
4855/2006; Cons. Stato sez V, n. 5020/2007; Cont,S¢z.V, n.5264/2007; TAR Lombardia , sez.| n21264;
TAR Sardegna, sez.l, n.32/2008.( tutte in www.gaigtamministrativa.it).



Sono invece state respinte, generando non pochirastin per ragioni di
riservatezza, le richieste, piu volte effettuatesrdi ad oggettgareri legali acquisiti
dallAmministrazione prima di effettuare delle geglper questo specifico ambito si
rinvia al paragrafo sul rapporto tra accesso eaggiv

Altro caso che ha generato non pochi conflitti imb&o comunale & stato
rappresentato dalla richiesta, piu volte fatta,adcedere alleegistrazione della
adunanza del consiglio In tale ipotesi, conformemente all’orientamento
giurisprudenziale prevalente, la registrazione aastitenuta inaccessibile, non
potendosi qualificare come “documento” ai sensi'akl 22, co. 2 L 241/90, in
guanto, essendo effettuata ad esclusivo uso dedtaeig comunale, € assimilabile a
semplici appunti non ancora tradotti in atti, @&llassa stregua del brogliactio

Non sono, pero, mancate pronuricie netta antitesi con I'orientamento consolidato;
e stato precisato che la registrazione sonora dellieite consiliari € suscettibile di
essere inclusa nella nozione di “documento amnnatigd” visto che, ai sensi
dell'art. 22 comma 1 lettera d) della L. 241/90sasrileva ai fini dell’esercizio del
diritto di access®. A prescindere poi anche da questo dato, e stétdiseato che il
diritto di accesso dei consiglieri comunali non téettamente limitato agli atti
gualificabili come “documento amministrativo” inrs® stretto, ma si estende ad
ogni ulteriore “notizia” o “informazione” in poss&s degli uffici che possa essere di
utilitd all'espletamento del mandato consiliaraalolta effettuate hon si vede per
guale ragione le registrazioni non debbano essezssm a disposizione dei membri
del consiglio; ne si pud negare che i consigliehunali abbiano un apprezzabile

interesse ad avere accesso alle registrazioni, e altbo per poter verificare la

21 TAR Campania, sez. I, n. 539/2012; TAR Lombardial823/2003; TAR Veneto, sez.ll n.60/2002;.

22 TAR Piemonte, sez. |, n. 563/2011; TAR Umbria, lsez21/2009 in www.giustizia-amministrativa.it.

23: Cons. Stato, sez. 1V,04.07.1996, n. 820; TAR Lardia Milano, sez. lll, 13 marzo 2009, n. 1914; TAR
Umbria Perugia, sez. I, 30 gennaio 2009, n. 21;FA&@monte Torino, sez. I, 18 aprile 2006, n. 186&fe in
www.giustizia-amministrativa.it.



correttezza della verbalizzazione ufficiale, pridigapprovarla; ma anche, e piu in
generale, per poter disporre nell'espletamento gebprio mandato di una
documentazione piu completa ed accurata”.

Sono considerati inaccessibili i documenti nonrfati, né detenuti o detenuti solo
occasionalmente dalla pubblica amministrazione.

1.3. Accesso agli atti delle societa a parteciparn® pubblica

L'art. 43 co 2 del TUEL dispone che i consiglieagsono accedere non solo agli atti
e ai documenti posseduti dal comune, ma anchell pogseduti dalle loro aziende
e dagli enti indipendenti.

L'azienda speciale & un soggetto istituzionalmeigendente dall’ente locale ed e
con esso legata da vincoli (sul piano della forimagidegli organi, degli indirizzi,
dei controlli e della vigilanza), tali da farlaaertere, pur con accentuata autonomia,
facente capo allamministrazione comunale con ogumsete accessibilita nei
confronti dei suoi atti da parte dei consiglieri corali.

Senza dubbio, non crea alcun problema l'istanzacdesigliere diretta a conoscere
atti e documenti detenuti da una societa a totalgepipazione pubbli¢a il
riferimento e alla figura del cosiddetin-house providing A tal proposito si é
osservato che la natura di societa di capitale preclude I'esercizio del diritto di
accesso da parte del consigliere comunale, vigasighla connotazione del controllo
analogo, che ricorre quando I'ente pubblico esesulta societa un controllo simile a
guello esercitato sui propri servizi, sia la destione prevalente dell'attivita ed il
fatto che la proprieta della medesima e interamiempeitabile al comune, rendono la
societa in house unbbnga manudella pubblica amministrazione. E’, dunque,
I'esercizio di attivita certamente rientranti neflii generale attivita dell’ente locale,
che giustifica e legittima la richiesta di ostem&o Stesse argomentazioni possono

essere addotte nel caso di societa di capitalitag@pazione pubblica maggioritaria.

24 Cons. St., Sez. V, 9 dicembre 2004, n. 79@0,



Sussistono, invece, contrastanti orientamentiigpoudenziali sulla possibilita di
gualificare come ente dipendente una societa a@pézione pubblica minoritaria.
Da una parte ci sono alcune pronuhcehe negano la qualifica di ente “dipendente”
a societa in cui I'ente detenga una quota del algpgociale inferiore o pari al 50%
con impossibilita di applicazione dell’art 43 c@QEL.

Dall’altra c’@ ne sono altfe secondo cui e consentito al Consigliere comunale
esercitare l'accesso agli atti di una societa pgéta dal comune anche in via
minoritaria in quanto ai fini dell’esercizio delpaerogativa consiliare € irrilevante la
percentuale di partecipazione del comune alla tbcilwvendo avere riguardo
esclusivamente alla rilevanza pubblica dell’atéiviierseguita (il versamento di
denaro pubblico, in qualsiasi misura, fa sorgere umteresse patrimoniale da
salvaguardare. L’attivitd della p.a. ancorche priisgica € sempre finalizzata alla
tutela ed al perseguimento di un interesse publpexdanto il diritto di accesso puo
sempre essere esercitatd.

Da ultimo il TAR Piemonte, conformemente a tale ogelo indirizzo, ha
ulteriormente precisato che il diritto di acces®v cbnsiglieri comunali si estende
anche agli atti formati o stabilmente detenutiuttetle aziende o enti partecipati dal
comune, non richiedendosi che le stesse integarf@ura dellin-house providing.
Invero, quando il legislatore del TUEL del 2000 pelava I'espressione “aziende o
enti dipendenti“ del Comune, non poteva riferirgli aorganismiin house allora
ancora sconosciutiNon puo trascurarsi che letio dell'estensione del diritto
d’accesso dei consiglieri, operata dall’art. 43 @EIEL, anche nei confronti delle
aziende o enti dipendenti del Comune, risiede a#bfche tali aziende ed enti

dipendenti sono quelli che gestiscono pubblici igetecali. La figura della societa

25 Tar Toscana, sez. 2785/2005 in www.giustizia-amistrativa.it.

26 Cons. di St., sez. IV, 27 maggio 2003, n. 2938wwgiustizia-amministrativa.it .

27 TAR Lombardia, sent. 147/2007 in www.giustizia-amisirativa.it



in house, pertanto, € solo uno dei possibili sagtggittimati passivi della richiesta
di accesso dei consiglieri, dovendo includere ankhesocieta partecipate dal
Comune che gestiscano servizi pubblici locali pertc dello stesso ente. L'accesso,
in tal caso, non € consentito pero indiscriminatamger tutti gli atti delle societa
partecipate dall’ente pubblico ma solo a quelkeniliili all'esercizio delle funzioni
del comune ed in quanto tali utili ai fini dell’desfamento del mandato.

Parte della dottrirtg invece, sostiene che, riconoscendo ai consigemunali,
sulla base dell’art 43 co2 TUEL, dei poteri di aaszeed ispezione superiori e diversi
da quelli riconosciuti dal codice civile, si genema alterazione della disciplina
civilistica che deroga a dei principi cardine deftassa. Sostiene, poi, che non possa
garantirsi allo stesso consigliere, il diritto dontrollare, di fatto, l'esercizio
dell'attivita di impresa senza creare una vera @pqa ingerenza nell’esercizio
dell'attivita imprenditoriale, risultando ci0 coastante con i principi societari in
materia.

Nel caso di s.p.a., ad esempio, il legislatore élin€ato una netta prevalenza delle
istanze di riservatezza ed efficienza dellimpreshe istanze conoscitive dei s8ci
Sulla base di cio tale dottrina ne ha dedotto ahente pubblico, anche se azionista
di controllo, non possa godere di un diritto diommhazione piu ampio ed esteso

rispetto a quello accordato agli azionisti dallscgplina di diritto privaté.

28G. ROMAGNOLI, Le societa dgli enti pubblici, problem giurisdizioni nel tempo delle riforme, in Giur.
Comm.- 2006, p485; COLAPINTO, FILIPPO (2001 accesso del consigliere comunale agli atti ed ai
documenti di una societa partecipata dal Comun@bpbili scenari di un questione non ancora risplia il
diritto processuale amministrativo, 433 ss.; ABRIANICCOLQO’, CELOTTO ALFONSO, (2005pDiritto di
accesso dei consiglieri comunali e provinciali eveld di amministratori e sindaci nelle societa pazioni
partecipate da Enti Locafprimi appunti,in Giust. Amm., 1279.

29U art. 2381 c.c., dispone I'impossibilita per ihgolo azionista di una s.p.a., pubblica o privatapmunque a
soggetti estranei agli organi di amministrazioneoetrollo, di interloquire o avere informazioni ealimenti

dagli amministratori;

L'art. 2422 c.c. attribuisce al socio azionistdiiitto di esaminare e di ottenere estratti a geoppese del libro
dei soci e del libro delle adunanze e delle dedibeni assembleari. Solo in sede di assembleaspetto

all'ordine del giorno, il socio pud esercitare uinitth di informazione.Al di fuori di questo cas@exifico &

pacifico nelle societa azionarie munite di organicantrollo i soci non hanno alcun diritto di ri@re dagli

amministratori informazioni o notizie in merito @lsvolgimento degli affari sociali.

30 G. Romagnoliop. cit, in Giur. Comm. - 2006, pag. 485, R. Papania (20Bmyi riflessioni sul diritto di
accesso dei consiglieri comunali e provincialiFgro Amministrativo: Consiglio di Stato, p.924 ss..



Secondo l'indirizzo in parola deve quindi escluderise ai consiglieri comunali
possano attribuirsi poteri di accesso e di ispeziaddirittura superiori a quelli
riconosciuti dall’attuale normativa civilistica @hte pubblico azionista e agli stessi
consiglieri nominati dallo stesso ente all'interdegli organi di amministrazione
della societd; si creerebbe cosi una disparitéattiatnento tra azionista pubblico e
azionista privato ledendo, conseguentemente, ricjrio della parita di trattamento
tra azionisti.

Nell'ipotesi in cui la societa partecipata rivesdaforma di s.r.l., invece, I'accesso
alle informazioni, conformemente alle previsionivilistiche, € consentito
unicamente ai soci e non gia a chiunque abbia wresée, sia pure connesso
all'attivita della societd; al socio che non partecipa allamministraziome,virtu
della sua qualita, viene attribuito un ampio potdireontrollo riguardante non solo i
libri sociali ma tutti i documenti, le scritture m@bili, i documenti fiscali e quelli
relativi ai singoli affari, con il solo limite dedistrazione di copfa Pertanto |l
consigliere avrebbe titolo per l'esercizio dellasso ai documenti relativi alla
gestione della societa, in considerazione dellelfadn tal senso riconosciute dal
codice civile a tutti i soci.

Infatti, la citata dottrina ritiene che il dirittdi accesso di cui all’art. 43 non puo
essere esercitato prescindendo completamente staltéelegislativo e normativo in
cui si cala, in quanto le regole privatistiche noossono essere completamente
sovvertite e pretermesse da una lettura indebiteerestensiva di una norma di fonte
primaria. In altri termini, la norma di cui allar#3 TUEL non puo alterare il

complesso di equilibri e principi dettati dal caalicivile a tutela delle societa.

31 L art. 2476 comma 2 del c.c. riconosce a tusibti “il diritto di avere dagli amministratori neié¢ sullo

svolgimento degli affari sociali e di consultarache tramite professionisti di propria fiduciaikrl sociali ed i
documenti relativi all'amministrazione”

32La Commissione per I'accesso presso la presidesiz&ahsiglio dei Ministri si & espressa in sensefarme
sia con il parere 4 del 12.02.2007 che con il ganer3.10/2008;



1.4. | RAPPORTI TRA ILDIRITTO DIACCESSO E LARISERVA TEZZA |l
diritto del consigliere ad ottenere tutte le infazioni utili all’'espletamento del
mandato non sembra incontrare alcuna limitaziormactee nella natura riservata dei
documenti richiesti.

Mentre il legislatore ha disciplinato il conflittba accesso e riservatezza quando a
richiedere l'ostensione sia un cittadihonessuna indicazione esplicita ha fornito
nell'ipotesi in cui sia il consigliere comunale &hiedere informazioni la cui
conoscenza possa ledere linteresse alla risezeatlizsoggetti terzi.

Secondo lindirizzo giurisprudenziale maggioritarid diritto d’'accesso del
consigliere comunale, pieno ed incomprimibile, naonontra alcuna limitazione
neanche in caso di informazioni che abbiano unaraatiservata essendo il
consigliere vincolato all’osservanza del segretbcasi specificamente determinati
dalla legg&. Di fronte all'interesse del consigliere di accedeagli atti utili
allespletamento del mandato, infatti, ogni altrderesse recede, ivi compresa la
riservatezza di terzi, non essendo quest’ultimi nepp configurabili come
controinteressati

Ai consiglieri € precluso I'accesso unicamenteegu#o dell'impenetrabilita di
taluni segreti reali rispetto ai quali la segretgezonnessa alla qualifica rivestita dal
consigliere, non costituisca un’idonea garanzianah divulgazione delle relative

informaziong®.

33 Art. 24 L. 241/1990.

34 RUBULLOTTA, MARIANNA (2005), Legittimazione ad accedere ai documenti amminiisiraguali limiti
per il consigliere comunale?n Il Consiglio di Statp 1667 ss; In tal senso: Cons. St., sez. V, n. 2849 in
www.giustizia-amministrativa.it; Con. St., sez. V,940/2000 in Cons. Stato 2000, |; Consiglio di &taez. V, 4
maggio 2004, n. 2716 in Foro Amm., 2004, 1416; @giesdi Stato, sez. V, 9 dicembre 2004, n. 7900Dir.
Proc. Amm., 433 ss.

35 Cons. St., sez V, n. 5264/2007 in www.giustizazministrativa.it; A.N.U.S.C.A. — Associazione Nazile
Ufficiali di Stato Civile e Anagrafe - Circolare dmativa della Prefettura UTG di Isernia - “Diritth accesso da
parte dei consiglieri comunali e provinciali”, dispbile su: www.anusca.it. 2010.

36V. Antonelli, E. D'Aristotele, C Paolini, Guida 20}r le autonomie locali, CEL, Volume | p. 452.



Il diritto di accesso e il diritto alla riservatezzsono entrambi interessi di rango
primario, meritevoli di tutela e di bilanciamertta parte dell'ordinamento giuridico.
In base all’art. 65 comma 4 lett. b del dlgs. 1962, I'accesso a dati sensibili da
parte dei consiglieri € consentito quando siatstmetnte necessario per la funzione
di controllo, di indirizzo politico, di sindacatepettivo degli stessi.

Lo stesso Garante per la protezione dei dati pats@imviene nel secondo comma
dellart. 43 TUEL una delle disposizioni che pertopb di trattare dati ed
informazioni per il perseguimento di finalita isizionali.

Nell'ipotesi particolare in cui il consigliere comale accede ad una banca dati, egli
effettua un “trattamento dei dati”, ai sensi dalit. 4, comma 1, lett. p) del D.Lgs.
196/2003. Tale trattamento pero, rimanendo allfimbedel sistema organizzativo e
procedimentale dellEnte pubblico, fa si che quéstho resti l'unico titolare del
trattamento dei dati. Discorso diverso, invece, ¢ado in cui la banca dati venga
duplicata; in tale circostanza, infatti, il trattanto lascia 'ambito dei sistemi di
custodia, tutela e gestione predisposti dall’Enibhtico titolare, per passare nella
disponibilita del consigliere, il quale diviene nuovo detentore della banca dati
duplicata, comportando cosi il sorgere in capooalsigliere di tutti i doveri e gli
adempimenti connessi alla detenzi$ne

Lo stesso Garante € poi intervenuto, con provvediondel 12 Febbraio 2004, in
riferimento all’ accesso ai dati degli iscritti kel anagrafi comunali della
popolazione, precisando che tali dati non possonaléun modo essere forniti a
privati per scopi di propaganda elettorale, anclee ils richiedente €& un

amministratore locale o il titolare di una caritettva®.

37 Garante per la protezione dei dati personatiisittne 9 giugno 1998 “Accesso ai documenti amislisi -
Accesso agli atti delle amministrazioni locali”’0 thaggio 1998 disponibile su: www.garanteprivacy.it

38 Daniele Perotti “Le forme di accesso del consiglieomunale alle banche dati del Comune: profili di
criticita” in Nuova Rassegna 2009 , n. 4, p. 437:442

39 V. Antonelli, E. D'Aristotele, C Paolini, op. citp,. 452



In caso di trattamento pubblico di dati persorikdijritto di accesso ed il diritto alla
riservatezza devono essere contemperati; I'artc@% della legge 241 del 1990
prevede a tal proposito un coordinamento tra la @i@sione per I'accesso ed il
Garante per la protezione dei dati personali, \&tso il meccanismo della richiesta
di parere obbligatorio, ma non vincolante. Pernigi, ricorsi presentati innanzi alla
Commissione puo essere richiesto il parere al Garaatinverso, nel caso di
ricorso presentato al Garante pud essere richiegtarere alla Commissione per
I'accesso.

La Commissione svolge anche funzioni di organo ghine rilasciando pareri alle
Amministrazioni sulle richieste di accesso dei dgliexi comunali. Nel caso in cui
tale richiesta consiliare abbia ad oggetto attdgiari, la Commissione si &€ espressa
nel senso che sia necessario il parere del Garante.

Con riferimento al parere legale detenuto dallabtivta amministrazione e stato
precisato che esso, se richiamato da un atto aminativo, ha natura
endoprocedimentale e, pertanto, non puo farsireem nel segreto professionale di
cui al D.P.C.M. n. 2001/1996, che disciplina I'asse ai documenti dell’Avvocatura
di Statd’. Di conseguenza le limitazioni poste dal decrein possono applicarsi in
via analogica ai consiglieri comunali: essi hanibald ad accedere anche agli atti
concernenti le vertenze in cui I'ente & coinvolonché ai pareri legali richiesti
dallamministrazione comunale, onde prendere cormusx ed intervenire a
riguardo.

Diverso € il caso in cui il parere legale sia st@guisito dal’ Amministrazione per
definire una strategia difensiva e conformare @ppa azione ai criteri di legittimita
ed opportunitd. E’ stato, infatti, considerato legittimo il dige alla relativa

richiesta di accesso, considerato che i parerililegaando rientrano tra gli atti di

40TAR Tocana, sez.ll, n.622/2007.

41 Cons. St., sez. IV, n.6200/2003.



consulenza, non possono formare oggetto di accessaa violare il segreto
professionale dell’avvocato che li ha formulataeptivacy dell’ente che deve restare
libero nellacquistare i pareri che ritiene necessdla formazione della propria
corretta volonté.

1.4.1. Profili penali.

Il diritto di accesso dei consiglieri comunali pegata anche risvolti penalistici.
Un’eventuale violazione dell’'unico limite, espressmte previsto dal legislatore,
posto a carico del consigliere, di rispettare igree, potrebbe avere come
conseguenza l'incorrere nel reato di cui all’artt 82p.

A tal proposito sono individuabili due contrappastentamenti giurisprudenziali.

Un primo indirizzé® propende per la tesi secondo dinggetto materiale del delitto
di rivelazione di segreti d'ufficio (art. 326 c.sdno solo le notizie d’ufficio coperte
da segreto e cioe quelle sottratte alla divulgaeian ogni tempo e luogo e nei
confronti di chiunque per legge, per regolamentdatla natura stessa della notizia
che puo recare danno alllamministrazione, ma norchen quelle indebitamente
diffuse in violazione delle norme sul diritto dicasso agli atti della P.A. in quanto
svelate a chi non é titolare di tale diritto o sankrispetto delle modalita previste”
Cio perché la legge 7 agosto 1990 n. 241, che madehla disciplina generale
sull'accesso agli atti della Pubblica Amministrao ‘contiene soltanto la
regolamentazione del relativo diritto e non anche uth parallelo obbligo di
segretezza, disciplinando siffatto diritto unicaneenn base all'interesse del
richiedente, ovvero alla giustificazione addottdldatessd. In tale contesto é stato
altresi precisato che non puo estendersi ai coesigh disciplina sancita per gli
impiegati civili dello Stato dall’art. 15 del D.P.RO gennaio 1957 n. 3, che impone a

tale categoria I'obbligo del segreto di ufficio sprovvedimenti o operazioni

42 TAR Lombardia, sez. 12 Febbraio 2010, n. 17.

43Cass. Pen, sez. VI, sent n. 8201/2010 in CED CQamse, 2009Cass. Pen., sez. VI, sent. n.
39706/2009, in CED Cassazione, 2009.



amministrative in corso o concluse, di cui sia tena conoscenza a causa delle
funzioni.

Alla descritta corrente se ne contrappone un’atewondo cui il contenuto
dell'obbligo di segreto d'ufficio, la cui violazi@né sanzionata dall’art. 326 c.p., non
e limitato soltanto alle informazioni sottratteaatlivulgazione in ogni tempo e nei
confronti di chiunque, ma si estende anche allermézioni la cui diffusione sia
vietata dalle norme sul diritto di accesso, perefféttuata senza il rispetto delle
modalita previste, ovvero nei confronti di soggetin titolari del relativo dirittt.
In base a tale indirizzo la rilevazione da parté amsigliere delle informazioni
acquisite esercitando il diritto d’accesso, sendiyke punibile ex art 326c.p.
Ad oggi, tuttavia, non si e giunti a nessun defmitarresto giurisprudenziale
sull’argomento.

1.5. Rapporto con la legge 241/90.

L'accesso di cui agli artt. 22 ss. della L. n. 2#1 1990 differisce dall’accesso del
consigliere comunale di cui all’art. 43 del TUEL peatura, finalita ed oggetto.

Il primo, esplicazione dei principi di trasparengd imparzialita, riconducibile
all'art.97 Cost., € un istituto che consente aigsli soggetti di conoscere atti e
documenti, al fine di poter predisporre la tuteliedproprie posizioni soggettive
eventualmente le$e mentre il secondo, espressione del principio deatwo

dell’autonomia locale e della rappresentanza espoale della collettivitet®, € un

istituto giuridico posto al fine di consentire abnsigliere comunale di poter
esercitare il proprio mandato, verificando e cdidm@lo il comportamento degli

organi istituzionali decisionali del Comuhe

44Cfr. Cass. Pen., Sez. VI, sent., n. 11001/200CHD Cassazione, 2009; Cass. Pen., Sez. VI, sent. n.
30148/2007, in CED Cassazione, 2007; Cass. Pen. \8gesent. n. 7483/1998, in CED Cassazione, 1998.

45 R. Garofoli, G. FerrariManuale di diritto amministrativoNel diritto editore, V ed., p 735e ss..

46 Cons. St,, sez. V, n. 976/1994 in For. Amm, 2004.

47 Cons. St., sez. VI, n. 4855/2006 in www.giustiziarginistrativa.it.



L'accesso dei privafi presuppone un interesse diretto, concreto ed lattua
corrispondente ad una situazione giuridicamentedta, strumentale al documento
di cui é chiesta I'ostensiofieViene, infatti, richiesto che I'atto sia motivatal fine

di consentire allAmministrazione di valutare [leffiva sussistenza in capo
all'istante dell'interesse giuridicamente rilevanthe lo legittima all'esercizio
dell'accessd.

| consiglieri, invece, titolari del diritto di acego ‘muneriscausa’, non hanno alcun
onere di motivare la relativa richiesta, in qualitderesse € insito nella necessita di
esercitare adeguatamente il proprio mardatOpinando diversamente sarebbe
introdotto una sorta di controllo dell’ente, ateeso i propri uffici, sull’esercizio del
mandato del consigliere comunéle

Mentre per i privati I'accesso, riferito solo aialonenti rientranti nella nozione di
cui all’art. 22 collett.d), & dal legislatore sofjgead una serie di limiti tassativi
finalizzati alla salvaguardia di interessi pubblieghdamentali e prioritari senza che
residui alcun margine di discrezionalita in capd’Aatministrazioné®; per i

consiglieri I'accesso, indirizzabile verso qualundguf@rmazione, documento o atto,

48 R. GAROFOLI, G. FERRARI op.cit.,, 523 ss; CARINGELLARANCESCO, (2011)Manuale di diritto
amministrativg Roma, Dike Giuridica

49 Consiglio di Stato, Sez. V, Sez. V, 7 settembre4200 5873; PEDACIBrevi note sul concetto di situazione
giuridicamente rilevante nell’'ambito del diritto dccesspin Nuova Rass2007, 67.

50Qualora la richiesta non fosse adeguatamente ntatiegittimamente I’Amministrazione potrebbe negare
'accesso, in tal senso cfr. TAR Lazio Sez. | t&g2nnaio 2008, n. 594 in www.giustizia-amminisuaait.

51 M. Lucca, “Diritto di accesso agli atti da parti donsiglieri comunali e provinciali” in Comuni Halia
n9/07.

52 Tessaro, Diritto di accesso: una nuova puntata sakura, La Gazzetta degli enti locali, 9 Mag2@®6.

53 Art. 24, comma 1. L. 241/1990 “ sono esclusi dattd di accesso: i documenti coperti da segretStdto, i
procedimenti tributari; atti normativi, generali,ganificazione e di programmazione; i procedinestettivi in
relazione a documenti contenenti informazioni dattiere psicoattitudinale di terzi”.
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pubblico o privato, detenuto dallAmministrazionepn €& soggetto alle regole
procedimentali e ai limiti di contenuto della L.17@0.

In ultimo, relativamente al rapporto tra riservageze accesso, per i privati, il
principio generale che si ricava e quello del comteramento tra le due esigenze,
ovvero ammettere I'accesso con criteri e modaditada non frustrare I'esigenza di
riservatezzg; di fronte, invece, all'interesse del consiglieiieaccedere agli atti utili
all’'espletamento del mandato ogni altro interessede, ivi compresa la riservatezza
di terzi, essendo il consigliere tenuto al segretccasi determinati dalla legge.

1.6. Modalita di esercizio e limiti.

| consiglieri, come gia precisato, non devono adsgualcuna motivazione alla
richiesta di accesso, visto che al riguardo, vna presunzione legislativa che quanto
richiesto sia necessario per I'espletamento del loandato amministrativo Siamo
dinanzi ad un diritto assai ampio, rispetto al gugll uffici non possono pretendere
di esercitare alcun tipo di controllo sulle richeesavanzate, perché cio
determinerebbe, una inedita ingerenza nelle maddiitsvolgimento del mandato
amministrative’.

Si aggiunga che la norma attributiva del potechiede un requisito per I'esercizio
dell'accesso: I'utilita. La giurisprudenza unanin@rte interpreta tale concetto in
maniera estensiva, nel senso che da esso non @dcivaa limitazione al diritto di
accesso dei consiglieri bensi ne discende l'esipasia qualunque documento
amministrativo, informazione ritenuto dall'istantatiie per I'espletamento del

mandato.

54 LIPARI, Riservatezza e accesso ai documenti: le questpaiain Il Corr. Del merito, 2007, 1333;
FLAMMINI, Diritto di accesso e riservatezza: convivenza pgokes, in Ragiusan, 2006, 265.

55Cons. St., V sez., n. 4471/2005 in Comuni d’ltal@)2

56 Cons. St., V sez., n. 5870/ 2005 in Comuni d’lte@05.



Il diritto in questione, di ampissima portata, int@ dei limiti, precisati alla stessa
giurisprudenza, relativi alla forma e alla modaliidesercizio, volti a “disciplinare
'accesso indiscriminato agli atti del comufkie”

Infatti, conformemente a tale orientamento, ilsighere interessato deve, in primis,
evidenziare il suo status; deve, poi, formularadkieste in modo specifico e chiaro
indicando in maniera dettagliata gli estremi idicdtivi degli atti che intende
conoscere 0, qualora siano ignoti tali estremijviddare gli elementi che ne
consentano l'identificazioffe Si aggiunga che il consigliere con le sue istanze
avanzare non oltre i limiti della proporzionalitadella ragionevolezza, non puo
abusare del diritto di informazione riconosciutpgker perseguire interessi personali
0 per scopi meramente emulativi diretti ad intialeiil funzionamento degli uffici
comunal®. Ovviamente la sussistenza di tali caratteri dessere vagliata
attentamene e approfonditamente in concreto al foie non introdurre
surrettiziamente inammissibili limitazioni al diotstesso.

| giudici, conformemente alle osservazioni di caps, hanno ritenuto legittimo |l
diniego di accesso quando la relativa richiesta aefajta, ad esempio, o per
acquisire della documentazione palesemente noneatdé al mandato, inutile
all'attivita di controllo e vigilanza sull’operatdegli organi in quanto diretta o0 a
soddisfare un interesse persoffale per porre in essere strategie ostruzionistahe

di paralisi dell'attivita amministrativa attraverstanze che comportino un eccessivo

57 TAR Sardegna, sez. |, n. 32/2008 in Comuni d’It2208.

58 Cons. St. sez. V, n. 4471/05; Cons. St., sez.V, /2000; Con. Stato, sez. V, 6742/2007, tutte in
www.giustizia-amministrativa.it; Cons. stato, Sez.riiV 6293/2002 in Foro Amministrativo, 2002, p. 495.

59 Cons. St. sez. V, n. 4471/05;Cons. St. sez. IM3B5£006; tutte in wwwagiustizia-amministrativa.it.

60TAR Calabria Catanzaro, sez. Il, sent. 27 novembr8,2001535.



ed ingiustificato appesantimento per gli uffici aamali, 0 per esercitare un sindacato
generalizzato sull'attivita del’lamministraziche
A tal proposito occorre segnalare la posizionead€lbrte dei Conti, espressa in due
pronunce. Nella prima ha sostenuto che, essendworiaa sull’'accesso chiara ed
inequivocabile, I'eventuale diniego illegittimo camirerebbe un comportamento
caratterizzato da colpa grave e, qualora da essa tke condanna del comune al
pagamento delle relative spese di giudizio, swmsbbe una responsabilita
amministrativa®;nella seconda ha precisato che una “situaziorgadno ingiusto”
potrebbe sussistere ove risultasse effettivamentestrato che il diritto di accesso
sia stato esercitato in contrasto con la previsidnéegge, essendo i documenti
acquisiti non utili alle finalita del suo mandato.
Infine altro aspetto da considerare riguarda I'isgbilita di addebitare il costo
della copia e i diritti di visura e di ricerca abrsigliere comunale che chieda di
prendere visione di atti 0 documenti, in quantsdieizio del diritto di accesso
attiene non al soddisfacimento di un interesseviddale e privato, bensi alla
funzione pubblica di cui il richiedente € portatard tal proposito in una nota del
Ministero dell'Intern& viene affermata da un lato l'esigenza che le Rehubl
Amministrazioni curino gli adempimenti a loro carjadotandosi di tutte le risorse

umane e strumentali necessari all'assolvimentéodgicompiti e al fine di garantire

61FERRARI G.,Limiti al diritto di accesso ai documenti da pardei consiglieri comunaliin Giornale Dir.
Amm., 2009, 2, 182.

62 C. Conti, Regione Umbria, sez. Giurisdizionale, 6ggio 1997, n. 284; Cons. St., n. 1893/2001, in Foro
Amm., 2001, 846.

63 Corte dei Conti sez. Liguria, n. 1/2004

64 Cons. St., sez. V, 8 settembre 1994, n. 976; T.RWRlia, 10 agosto 1999, n. 676.

65 Nota del Ministero dell'Interno - Dipartimento pgr affari interni e territoriali - Direzione cemle per le
Autonomie Prot. n. 15900/545/L.142/1 Bis/ 5.10 /r20@013/222 EE.LL.;



il diritto di accesso dei consigliéti dall’altro il “generale dovere della pubblica
amministrazione di ispirare la propria attivita gkincipio di economicita incombe
non solo sugli uffici tenuti a provvedere ma anche soggetti che richiedono
prestazioni amministrative i quali, se appartenailh stessa amministrazione sono
tenuti, cooperando lealmente tra loro, a modulaeploprie richieste in modo da

contemperare i diversi interessi

Maddalena Cozzolino, Paolo Bertazzoli, Giuseppd.-Oea (Segretari
comunali)

66 Cons. Stato, Sez. V, n. 2716 del 2004; Massinglig®pagnuolo, in “L'accesso agli atti di pianificaze
urbanistica da parte del consigliere comunale” irova Rassegna 2008 n. 8 pagg. 960-966.

67 Parere della Commissione per l'accesso ai docun@enthinistrativi costituita presso la Presidenza del
Consiglio dei Ministri, dd 10 dicembre 2002
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