Parte IV
Trasparenza



1. La trasparenza

L’amministrazione ritiene la trasparenza sostanziale della PA e I’accesso
civico le misure principali per contrastare i fenomeni corruttivi.

Il 14 marzo 2013 il legislatore ha varato il decreto legislativo 33/2013 di
“Riordino della disciplina riguardante gli obblighi di pubblicita, trasparenza e
diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”.

Il decreto legislativo 97/2016, il cosidetto Freedom of Information Act, ha
modificato la quasi totalita degli articoli e degli istituiti del suddetto
“decreto trasparenza” .

Persino il titolo di questa norma é stato modificato in “Riordino della
disciplina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicita,
trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche
amministrazioni”.

Nella versione originale il decreto 33/2013 si poneva quale oggetto e fine
la “trasparenza della PA”. 11 Foia ha spostato il baricentro della normativa a
favore del “cittadino” e del suo diritto di accesso.

E’" la liberta di accesso civico I'oggetto ed il fine del decreto, liberta che viene
assicurata, seppur nel rispetto “dei limiti relativi alla tutela di interessi
pubblici e privati giuridicamente rilevanti”, attraverso:

1- listituto dell'accesso civico, estremamente potenziato rispetto alla
prima versione del decreto legislativo 33/2013;

2- la pubblicazione di documenti, informazioni e dati concernenti
I'organizzazione e l'attivita delle pubbliche amministrazioni.

In ogni caso, la trasparenza rimane la misura cardine dell’intero
impianto anticorruzione delineato dal legislatore della legge 190/2012.

Secondo l'articolo 1 del d.lgs. 33/2013, rinnovato dal decreto legislativo .
97/2016: “La trasparenza e intesa come accessibilita totale dei dati e documenti
detenuti dalle pubbliche amministrazioni, allo scopo di tutelare i diritti dei
cittadini, promuovere la  partecipazione degli interessati  all'attivitd
amministrativa e favorire forme diffuse di controllo sul persequimento delle
funzioni istituzionali e sull'utilizzo delle risorse pubbliche.”.

Nel PNA 2016, l’Autorita ricorda che la definizione delle misure
organizzative per 'attuazione effettiva degli obblighi di trasparenza sia
parte irrinunciabile del PTPC.

In conseguenza della cancellazione del programma triennale per la
trasparenza e lintegrita, ad opera del decreto legislativo 97/2016,
I'individuazione delle modalita di attuazione della trasparenza é parte
integrante del PTPC in una “apposita sezione”. L’ANAC raccomanda alle



amministrazioni di “rafforzare tale misura nei propri PTPC anche oltre al
rispetto di specifici obblighi di pubblicazione gia contenuti in disposizioni vigenti”
(PNA 2016 pagina 24).

Questa deve contenere le soluzioni organizzative per assicurare
I'adempimento degli obblighi di pubblicazione di dati ed informazioni,
nonché la designazione di responsabili della trasmissione e della
pubblicazione dei dati.

L’Autorita, inoltre, raccomanda alle amministrazioni di “rafforzare tale
misura nei propri PTPC anche oltre al rispetto di specifici obblighi di
pubblicazione gia contenuti in disposizioni vigenti” (PNA 2016 pagina 24).

Il decreto 97/2016 persegue tra I'altro “I"importante obiettivo di razionalizzare
gli obblighi di pubblicazione vigenti mediante la concentrazione e la riduzione
degli oneri gravanti sulle amministrazioni”.

Di particolare rilievo la deliberazione dell’ ANAC, di intesa con il Garante
per la protezione dei dati personali, n. 1309 del 28 dicembre 2016 ad
oggetto “Linee Guida recanti indicazioni operative ai fini della definizione
delle esclusioni e dei limiti all’accesso civico di cui all’art. 5, comma 2, del
dlgs 33/2013".

L’ANAC, sempre in data 28 dicembre 2016, ha approvato la deliberazione
numero 1310 “Prime linee guida recanti indicazioni sull’attuazione degli
obblighi di pubblicita, trasparenza e diffusione di informazioni contenute
nel d.lgs. 33/2013 come modificato dal d.Igs. 97/2016".

Il decreto legislativo 97/2016 ha confermato l'istituto dell’accesso civico
gia disciplinato dal decreto legislativo 33/2013. Il comma 1 del rinnovato
articolo 5 comma 1 prevede (accesso civico):

“L'obbligo previsto dalla normativa wvigente in capo alle pubbliche
amministrazioni di pubblicare documenti, informazioni o dati comporta il diritto
di chiunque di richiedere i medesimi, nei casi in cui sia stata omessa la loro
pubblicazione”.

Quindi, il comma 2, dello stesso articolo 5 potenzia enormemente
l'istituto con la nuova figura dell” accesso generalizzato:

“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” obbligatoria ai sensi del decreto 33/2013.

La norma, pertanto, conferma per ogni cittadino il libero accesso ai dati ed
ai documenti elencati dal decreto legislativo 33/2013, ed oggetto di
pubblicazione obbligatoria, ed estende 1’accesso civico ad ogni altro dato e



documento (“ulteriore”) rispetto a quelli da pubblicare in “amministrazione
trasparente” .

In sostanza, I'accesso civico potenziato investe ogni documento, ogni dato
ed ogni informazione delle pubbliche amministrazioni.

L’accesso generalizzato incontra quale unico limite “la tutela di interessi
giuridicamente rilevanti” secondo la disciplina del nuovo articolo 5-bis,
come meglio precisato dalla deliberazione dell’ ANAC, di intesa con il
Garante per la Protezione dei dati personali, n.1309 del 28.12.2016 ( Linee
guida recanti indicazioni operative ai fini della definizione delle esclusioni
e dei limiti all'accesso civico di cui all’art. 5 co. 2 del d.Igs. 33/2013).

L’accesso civico e I’accesso generalizzato, come in precedenza, non sono
sottoposti ad alcuna limitazione quanto alla legittimazione soggettiva
del richiedente: spettano a chiunque.

La domanda di accesso civico identifica i dati, le informazioni o i
documenti richiesti, ma non richiede motivazione alcuna.

L'istanza puo essere trasmessa anche per via telematica ed e presentata
alternativamente ad uno dei seguenti uffici:

1. all’ufficio che detiene i dati, le informazioni o i documenti;
2. all’ufficio relazioni con il pubblico;

3. ad altro wufficio indicato dall’amministrazione nella sezione
“ Amministrazione trasparente”.

Sussistono tre tipologie di accesso agli atti:

- accesso documentale (L.241 del 1990);

- accesso civico (“semplice”) connesso agli obblighi di pubblicazione di cui
al d.Igs. n. 33, art. 5, comma 1;

-accesso generalizzato di cui al d.Igs. n. 33, art. 5, comma 2.

Il Comune con deliberazione consiliare n. 29 del 19.5.2017 ha approvato il
nuovo regolamento per l'accesso agli atti ed ai documenti, per 'accesso
civico e per 1'accesso generalizzato.

2. Accesso documentale

Come riportato nella deliberazione dell’ ANAC 1309 del 2016, "accesso
civico e l'accesso generalizzato devono essere tenuti distinti dalla
disciplina dell’accesso ai documenti amministrativi di cui agli articoli 22 e



seguenti della legge 7 agosto 1990, n. 241 (d’ora in poi “accesso
documentale”). La finalita dell’accesso documentale ex 1. 241/90 e, in
effetti, ben differente da quella sottesa all’ accesso civico e all’accesso
generalizzato ed e quella di porre i soggetti interessati in grado di
esercitare al meglio le facolta - partecipative e/o oppositive e difensive -
che l'ordinamento attribuisce loro a tutela delle posizioni giuridiche
qualificate di cui sono titolari. Pit precisamente, dal punto di vista
soggettivo, ai fini dell'istanza di accesso ex lege 241 il richiedente deve
dimostrare di essere titolare di un «interesse diretto, concreto e attuale,
corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al
documento al quale e chiesto 1'accesso». Mentre la legge 241/90 esclude,
inoltre, perentoriamente 1'utilizzo del diritto di accesso ivi disciplinato al
fine di sottoporre I'amministrazione a un controllo generalizzato, il diritto
di accesso generalizzato, oltre che quello “semplice”, e riconosciuto
proprio “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”.

Dunque, l'accesso agli atti di cui alla 1. 241/90 continua certamente a
sussistere, ma parallelamente all’accesso civico (generalizzato e non),
operando sulla base di norme e presupposti diversi.

In sostanza, come gia evidenziato, essendo I'ordinamento ormai
decisamente improntato ad una netta preferenza per la trasparenza
dell’attivita amministrativa, la conoscibilita generalizzata degli atti diviene
la regola, temperata solo dalla previsione di eccezioni poste a tutela di
interessi (pubblici e privati) che possono essere lesi/pregiudicati dalla
rivelazione di certe informazioni.

Vi saranno dunque ipotesi residuali in cui sara possibile, ove titolari di
una situazione giuridica qualificata, accedere ad atti e documenti per i
quali e invece negato 1’accesso generalizzato.

3. Accesso civico

I decreto legislativo 33/2013, comma 1, del rinnovato articolo 5 prevede:

“L'obbligo previsto dalla normativa wvigente in capo alle pubbliche
amministrazioni di pubblicare documenti, informazioni o dati comporta il diritto
di chiunque di richiedere i medesimi, nei casi in cui sia stata omessa la loro
pubblicazione”.

L’accesso civico rimane circoscritto ai soli atti, documenti e informazioni
oggetto di obblighi di pubblicazione e costituisce un rimedio alla mancata
osservanza degli obblighi di pubblicazione imposti dalla legge,
sovrapponendo al dovere di pubblicazione, il diritto del privato di
accedere ai documenti, dati e informazioni interessati dall'inadempienza.



4. Accesso civico generalizzato

Il comma 2, dello stesso articolo 5 del decreto legislativo 33/2013 delinea
I'istituto dell’accesso civico generalizzato:

“Allo scopo di favorire forme diffuse di controllo sul persequimento 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” obbligatoria ai sensi del decreto 33 /2013.

La norma attribuisce ad ogni cittadino il libero accesso ai dati elencati dal
decreto legislativo 33/2013, oggetto di pubblicazione obbligatoria, ed
estende l'accesso civico ad ogni altro dato e documento (“ulteriore”)
rispetto a quelli da pubblicare in “amministrazione trasparente”.

L’accesso civico “generalizzato” investe ogni documento, ogni dato ed ogni
informazione delle pubbliche amministrazioni. L’accesso civico incontra
quale unico limite “Ia tutela di interessi giuridicamente rilevanti” secondo la

disciplina del nuovo articolo 5-bis., come meglio precisato dalla delibera
dell’ ANAC n. 1309 del 2016.

L’accesso civico non e sottoposto ad alcuna limitazione quanto alla
legittimazione soggettiva del richiedente: spetta a chiunque.

Si evidenzia, tuttavia, che il testo del decreto dispone che “l'istanza di
accesso civico identifica i dati, le informazioni o i documenti richiesti”;
pertanto non e ammissibile una richiesta meramente esplorativa, volta
semplicemente a “scoprire” di quali informazioni l’amministrazione
dispone. Le richieste, inoltre, non devono essere generiche, ma consentire
I'individuazione del dato, del documento o dell'informazione, con
riferimento, almeno, alla loro natura e al loro oggetto. Allo stesso modo,
nei casi particolari in cui venga presentata una domanda di accesso per un
numero manifestamente irragionevole di documenti, imponendo cosi un
carico di lavoro tale da paralizzare, in modo molto sostanziale, il buon
funzionamento dell’amministrazione, la stessa pud ponderare, da un lato,
l'interesse dell’accesso del pubblico ai documenti e, dall’altro, il carico di
lavoro che ne deriverebbe, al fine di salvaguardare, in questi casi
particolari e di stretta interpretazione, l'interesse ad un buon andamento
dell’amministrazione (cfr. CGUE, Tribunale Prima Sezione ampliata 13
aprile 2005 causa T 2/03).



5. Obiettivi strategici

L’amministrazione ritiene che la trasparenza sia la misura principale per
contrastare i fenomeni corruttivi come definiti dalla legge 190/2012.

Pertanto, intende realizzare i seguenti obiettivi di trasparenza sostanziale:

1. la trasparenza quale reale ed effettiva accessibilita totale alle
informazioni concernenti l'organizzazione e l'attivita
dell’amministrazione;

2. il pieno esercizio dell’accesso civico ed all’accesso generalizzato,
quale diritti riconosciuti a chiunque di richiedere documenti,
informazioni e dati.

Tali obiettivi hanno la funzione precipua di indirizzare l'azione
amministrativa ed i comportamenti degli operatori verso:

a) elevati livelli di trasparenza dell’azione amministrativa e dei
comportamenti di dipendenti e funzionari pubblici, anche onorari;

b) lo sviluppo della cultura della legalita e dell’integrita nella gestione del
bene pubblico.

Seguendo le indicazioni della deliberazione dell’ ANAC n.1309 del
28.12.2016 ha adottato un regolamento interno che organico e coordinato
dei profili applicativi relativi alle tre tipologie di accesso:

- "accesso documentale” ossia l'accesso disciplinato dal capo V della
legge 241/1990;

- "accesso civico” e cioé l'accesso di cui all'art. 5, comma 1, del
decreto trasparenza, ai documenti oggetto degli obblighi di
pubblicazione;

- "accesso generalizzato” vale a dire l'accesso di cui all'art. 5,
comma 2, del decreto trasparenza.

6. La trasparenza e le gare d’appalto

Il decreto legislativo 18 aprile 2016 numero 50 di “Attuazione delle direttive
2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE sull'aggiudicazione dei contratti di
concessione, sugli appalti pubblici e sulle procedure d'appalto degli enti erogatori
nei settori dell'acqua, dell'energia, dei trasporti e dei servizi postali, nonché per il
riordino della disciplina vigente in materia di contratti pubblici relativi a lavori,
servizi e forniture” (pubblicato nella GURI 19 aprile 2016, n. 91, S.0.) ha
notevolmente incrementato i livelli di trasparenza delle procedure
d’appalto.



L’articolo 22, rubricato Trasparenza nella partecipazione di portatori di interessi
e dibattito pubblico, del decreto prevede che le amministrazioni
aggiudicatrici e gli enti aggiudicatori pubblichino, nel proprio profilo del
committente, i progetti di fattibilita relativi alle grandi opere
infrastrutturali e di architettura di rilevanza sociale, aventi impatto
sull'ambiente, sulle citta e sull'assetto del territorio, nonché gli esiti della
consultazione pubblica, comprensivi dei resoconti degli incontri e dei
dibattiti con i portatori di interesse.

I contributi e i resoconti sono pubblicati, con pari evidenza, unitamente ai
documenti predisposti dall'amministrazione e relativi agli stessi lavori.

Mentre 1'articolo 29, recante “Principi in materia di trasparenza”, dispone:

“Tutti gli atti delle amministrazioni aggiudicatrici e degli enti aggiudicatori
relativi alla programmazione di lavori, opere, servizi e forniture, nonché alle
procedure per 1'affidamento di appalti pubblici di servizi, forniture, lavori e opere,
di concorsi pubblici di progettazione, di concorsi di idee e di concessioni, compresi
quelli tra enti nell'ambito del settore pubblico di cui all'articolo 5, ove non
considerati riservati ai sensi dell'articolo 112 ovvero secretati ai sensi dell'articolo
162, devono essere pubblicati e aggiornati sul profilo del committente, nella
sezione “Amministrazione trasparente”, con I'applicazione delle disposizioni di
cui al decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33.

Al fine di consentire ' eventuale proposizione del ricorso ai sensi dell” articolo 120
del codice del processo amministrativo, sono altresi pubblicati, nei successivi due
giorni dalla data di adozione dei relativi atti, il provvedimento che determina le
esclusioni dalla procedura di affidamento e le ammissioni all’esito delle
valutazioni dei requisiti soggettivi, economico-finanziari e tecnico-professionali.

E’ inoltre pubblicata la composizione della commissione giudicatrice e i curricula
dei suoi componenti. Nella stessa sezione sono pubblicati anche i resoconti della
gestione finanziaria dei contratti al termine della loro esecuzione”.

Invariato il comma 32 dell’articolo 1 della legge 190/2012, per il quale per
ogni gara d’appalto le stazioni appaltanti sono tenute a pubblicare nei
propri siti web:

a) la struttura proponente;

b) l'oggetto del bando;

@)

) l'elenco degli operatori invitati a presentare offerte;

£

l'aggiudicatario;

M
~

l'importo di aggiudicazione;

-
N

i tempi di completamento dell'opera, servizio o fornitura;

g) l'importo delle somme liquidate.



Entro il 31 gennaio di ogni anno, tali informazioni, relativamente all'anno
precedente, sono pubblicate in tabelle riassuntive rese liberamente
scaricabili in un formato digitale standard aperto che consenta di
analizzare e rielaborare, anche a fini statistici, i dati informatici.

Le amministrazioni trasmettono in formato digitale tali informazioni
allANAC.

7. Comunicazione

Per assicurare che la trasparenza sia sostanziale ed effettiva non é sufficiente
provvedere alla pubblicazione di tutti gli atti ed i provvedimenti previsti
dalla normativa, occorre semplificarne il linguaggio, rimodulandolo in
funzione della trasparenza e della piena comprensibilita del contenuto
dei documenti da parte di chiunque e non solo degli addetti ai lavori.

Il sito web dell'ente e il mezzo primario di comunicazione, il piu
accessibile ed il meno oneroso, attraverso il quale l'amministrazione
garantisce un’informazione trasparente ed esauriente circa il suo operato,
promuove nuove relazioni con i cittadini, le imprese le altre PA,
pubblicizza e consente 1'accesso ai propri servizi, consolida la propria
immagine istituzionale.

Ai fini dell’applicazione dei principi di trasparenza e integrita, I'ente ha da
tempo realizzato un sito internet istituzionale costantemente aggiornato.

La legge 69/2009 riconosce l'effetto di “pubblicita legale” soltanto alle
pubblicazioni effettuate sui siti informatici delle PA.

L’articolo 32 della suddetta legge dispone che “a far data dal 1° gennaio
2010, gli obblighi di pubblicazione di atti e provvedimenti amministrativi aventi
effetto di pubblicita legale si intendono assolti con la pubblicazione nei propri siti
informatici da parte delle amministrazioni e degli enti pubblici obbligati”.

L’amministrazione ha adempiuto al dettato normativo sin dal 1° gennaio
2010: I'albo pretorio e esclusivamente informatico. Il relativo link e ben
indicato nella home page del sito istituzionale.

Come deliberato dall’ Autorita nazionale anticorruzione (legge 190/2012), per
gli atti soggetti a pubblicita legale all’albo pretorio on line, nei casi in cui
tali atti rientrino nelle categorie per le quali 'obbligo e previsto dalle
legge, rimane invariato anche 1'obbligo di pubblicazione in altre sezioni
del sito istituzionale, nonché nell’apposita sezione “trasparenza, valutazione
e merito” (oggi “amministrazione trasparente”).

L’ente € munito di posta elettronica ordinaria e certificata.

Sul sito web, nella home page, & riportato l'indirizzo PEC istituzionale.
Nelle sezioni dedicate alle ripartizioni organizzative sono indicati gli



indirizzi di posta elettronica ordinaria di ciascun ufficio, nonché gli altri
consueti recapiti (telefono, ecc.).

8. Attuazione

L’Allegato numero 1, della deliberazione ANAC 28 dicembre 2016
numero 1310, integrando i contenuti della scheda allegata al decreto
legislativo 33/2013, ha rinnovato la disciplina la struttura delle
informazioni da pubblicarsi sui siti istituzionali delle pubbliche
amministrazioni adeguandola alle novita introdotte dal decreto legislativo

97/2016.

Come noto, il legislatore ha organizzato in sotto-sezioni di primo e di secondo
livello le informazioni, i documenti ed i dati da pubblicare
obbligatoriamente nella sezione «Amministrazione trasparente» del sito web.



