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informazioni contenute nel D.Lgs. n. 33/2013 come modificato dal D.Lgs. n. 97/2016

(Omissis)

IL COMMENTO

di Miriam Giorgio

L'’ANAC interviene sul tema della trasparenza nella pubblica amministrazione con un documento
esplicativo degli obblighi di pubblicazione dei dati, a seguito delle modifiche al D.Lgs. n.33/2013
introdotte dal cosiddetto “Decreto Trasparenza” (D.Lgs. n. 97/2016).

Si tratta di Linee Guida, approvate con Delibera ANAC n. 1310/2016, con la finalita di indirizzare le
pubbliche amministrazioninellaletturadel D.Lgs. n.97/2016. L'obiettivo dell’accessibilita totale delle
informazioni pubbliche - nella direzione “open source” - emerge con evidenza, sebbene la cono-
scenza dei dati non costituisca né integri di per sé la trasparenza, in quanto ciascun dato deve essere
trasformato in un’informazione e divulgato attraverso precisi obblighi di pubblicazione. L'assunto di
fondo e che la trasparenza e la conoscenza dei dati consentono un controllo diffuso sull’organizza-
zione e sullattivitaamministrativa, quindi sull’esercizio del potere pubblico: ne discende la necessita
di rafforzare I'effettivita delle misure di trasparenza grazie al chiarimento degli obblighi di pubblica-

zione e alla loro semplificazione.

Introduzione

La trasparenza & stata disciplinata, di recente, dal D.
Lgs. n. 97/2016 (cosiddetto “D.Lgs. n. 97/2016”) che
ha modificato le disposizioni della L. 6 novembre
2012, n. 190 e del D.Lgs. 14 marzo 2013, n. 33. E in
particolare a quest’'ultimo che il D.Lgs. n. 97/2016 ha
apportato modifiche, incidendo non solo sulla disci-
plina della trasparenza amministrativa e sugli obblighi
di pubblicazione, ma anche sugli adempimenti per la
prevenzione della corruzione e sull’accesso ai docu-
menti amministrativi. L'intento del legislatore &
quello di rafforzare la caratterizzazione della

trasparenza quale diritto sociale alla buona ammini-
strazione (1). In questo processo riveste un ruolo
rilevante TANAC, non solo per la sua funzione inter-
pretativa o chiarificatrice, ma anche per i poteri san-
zionatori che ad essa sono attribuiti in caso di
inosservanza degli obblighi di trasparenza. In defini-
tiva, ’TANAC, da una parte, chiarisce e interpreta il
contenuto delle norme, dall’altra esercita un potere di
regolazione, quando ad esempio, sulla base dei poteri
assegnati dalla legge, interviene per semplificare
’'adempimento di alcuni obblighi di pubblicazione e,
pill in generale, alcuni adempimenti a carico delle
pubbliche amministrazioni. Come noto, alla traspa-
renza amministrativa (2) concorrono la pubblicazione

(1) S. Cassese, Il diritto alla buona amministrazione, Relazione
alla Giornata sul diritto alla buona amministrazione per il 25°
anniversario della legge sul Sindic de Greuges della Catalogna,
Barcellona, 27 marzo 2009 in European Review of Public Law, 21,
n. 3, 2009, 1037-1047.

(2) Larilevanza costituzionale della trasparenza emerge dall'art.
1,commi 2-3, D.Lgs. n. 33/2013, dove si fa riferimento esplicito ai
livelli essenziali delle prestazioni della buona amministrazione cui
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¢ informata la disciplina del 2013. Inoltre, gia nella Legge n. 190/
2012, la trasparenza ha assunto un significato di prevenzione dei
fenomeni di corruzione dell’azione pubblica in attuazione dei
principi di cui all'art. 97 Cost., oltre a rendere chiaro e comprensi-
bile ai cittadini I'uso del potere pubblico. A. Sandulli, /I procedi-
mento amministrativo e la trasparenza, in L’amministrazione
pubblica italiana (a cura di S. Cassese - C. Franchini), Bologna,
1994, 101 ss.; G. Arena, Trasparenza amministrativa, in
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delle informazioni e dei dati, il sistema dei cosiddetti
open data (3) e la nuova disciplina dell’accesso. A
proposito di quest'ultimo, TANAC rimarca che, nel-
I'introdurre un nuovo modello generalizzato di accesso
(Freedom of Information Act, FOIA) e nel disciplinare
I’accesso per inosservanza degli obblighi di pubblica-
zione, il D.Lgs. n. 97/2016, al contempo, ha raziona-
lizzato gli obblighi di pubblicazione (4).
Innanzitutto, ’ANAC pone 'accento sugli obiettivi
perseguiti dal D.Lgs. n. 97/2016: razionalizzare e
rendere sostenibili gli obblighi di pubblicazione dei
dati, adeguandoli alle dimensioni e all’attivita degli
enti pubblici, anche in funzione della diversa espo-
sizione ai rischi corruttivi; estendere 'accesso agli atti
pubblici ampliandone al massimo la portata sul piano
soggettivo (tutti i cittadini) e sul piano oggettivo
(tutti i documenti), con la sola eccezione di quelli
coperti da segreti d’ufficio o da privacy; aumentare la
trasparenza delle decisioni di spesa pubblica; ina-
sprire le sanzioni e accrescere le responsabilita dei
dirigenti pubblici per il corretto adempimento degli
obblighi di trasparenza.

In questo processo assumono rilevanza tre constata-
zioni. La prima, che gli interventi di semplificazione
del’ ANAC si inseriscono nel contesto di un ordina-
mento orientato a creare un sistema di “dati aperti”.
Laseconda, che la pubblicazione di uno o pitt atti non
garantisce di per sé la trasparenza, pur essendo con-
dizione necessaria al fine di superare un sistema
chiuso. La terza, che I'accesso generalizzato costitui-
sce un tassello complementare rispetto al nuovo
modello di trasparenza, rendendo necessario il coor-
dinamento tra le due discipline: i limiti alla

conoscibilita di alcuni documenti si possono opporre
solo in presenza di specifiche e tassative esigenze di
tutela di interessi pubblici o privati, apparendo ormai
superata la precedente impostazione secondo cui
’accesso agli atti era consentito in presenza di un
interesse diretto, attuale e qualificato, il che non
sarebbe in sintonia, peraltro, con la logica degli
open data (5). A conferma di questo assunto,
I’ANAC riporta alla concezione aperta delle infor-
mazioni pubbliche, sempre pitt concepite secondo il
cosiddetto “modello open source” (6) (7). Anche in
questo caso, occorre ribadire che la massima apertura
dei dati non costituisce né integra di per sé la tra-
sparenza, proprio perché ciascun dato deve essere
trasformato in una informazione e divulgato attra-
verso gli obblighi di pubblicazione di cui al D.Lgs. n.
33/2013 e, pitu di recente, al D.Lgs. n. 97/2016 (8).
La Delibera ANACn. 1310/2016 si articola in tre parti.
La prima analizza 'ambito soggettivo di applicazione
del D.Lgs. n. 97/2016; nella seconda gli obblighi di
pubblicazione sono esaminati per tipologia di provve-
dimenti, organizzazione amministrativa e ambiti di
intervento; la terza tratta dell’accesso civico per man-
cata pubblicazione dei dati. Per rendere pit semplice e
agevole la pubblicazione delle informazioni, alla deli-
bera segue I’Allegato 1 contenente una “mappa rico-
gnitiva” degli obblighi di pubblicazione (9).

L’ambito soggettivo di applicazione
La Delibera ANAC si apre con la descrizione delle

modifiche apportate alle norme sull’ambito sogget-
tivo di applicazione degli obblighi di pubblicazione

S. Cassese, Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2006, 5945 ss. Si
rinvia, inoltre, al recente Dossier Irpa sulla trasparenza http./
www.irpa.eu/documents/dossier-trasparenza/dossier-sulla-tra-
sparenza/a cura di F. Di Mascio, 2016.

(3) E la conseguenza delle politiche di open government inter-
nazionali e della cosiddetta open democracy. Per un'analisi esau-
stiva della trasparenza amministrativa si rinvia a A. Natalini - G.
Vesperini (a cura di), /| Big Bang della trasparenza, Pubblicazioni
dell'lstituto di Ricerche sulla Pubblica Amministrazione (IRPA),
2015.

(4) M. Savino, Il FOIA italiano. La fine della trasparenza di
Bertoldo, in questa Rivista, 2016, 5, 593.

(5) Il principio di disponibilita dell'informazione in formato digi-
tale € contenuto nell'art. 2, comma 1, del CAD. Il D.Lgs. 30
dicembre 2010, n. 235 ha modificato I'art. 52 del CAD, Accesso
telematico e riutilizzazione dei dati e documenti delle pubbliche
amministrazioni. 11 D.L. 9 febbraio 2012, n. 5 recante Disposizioni
urgenti in materia di semplificazione e di sviluppo ha previsto, in
attuazione diquanto stabilito nell’Agenda digitale europea - Comu-
nicazione Commissione europea COM (2010) 245 del 26 agosto
2010, l'istituzione di una cabina di regia per I'attuazione dell’A-
genda digitale italiana (art. 47), chiamata a promuovere “il para-
digma dei dati aperti (open data) quale modello di valorizzazione
del patrimonio informativo pubblico, al fine di creare strumenti e
serviziinnovativi” (art. 47, comma 2 bis, lett. b). Il D.L. 22 giugno
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2012, n. 83 recante Misure urgenti per la crescita del Paese ha
previsto, all'art. 18, la pubblicazione in rete dei provvedimenti
attributivi di vantaggi economici ex art. 12, L. n. 241/1990 san-
cendo per essi il principio di accessibilita totale (cfr. art. 11, D.Lgs.
n. 150/2009).

(6) G. Vesperini, Madia, la terza generazione dei diritti alla
trasparenza, in IRPA.eu, http.//irpa-c02.kxcdn.com/wp-content/
uploads/2016/06/trasparenza_vesperini.pdf.

(7) Cfr. Definizione di Public Secor Information nella Racco-
mandazione OCSE [C(2008)36].

(8) Le politiche di open government si fondano su trasparenza,
partecipazione e collaborazione e apertura delle informazioni. Cfr.
Memorandum for the heads of executive departments and agen-
cies (2009) del governo Obama. Nel contesto europeo, si vedano
la Dir. 2003/98/CE, considerando 1 e la Dir. 2003/98/CE, conside-
rando 5. Nel nostro ordinamento, si veda la nozione diriutilizzo dei
dati contenuta nell'art. 2, lett. e), D.Lgs. n. 36/2006 (convertito
nella L. 4 giugno 2010, n. 96), che ha recepito la Dir. 2003/98/CE
sullafinalitacommerciale nell’'uso deidati. Infine, il dato pubblico &
definito “dato conoscibile da chiunque” nell'art. 2, lett. d), D.Lgs.
n. 36/2006 e cio & ribadito nel D.Lgs. n. 82/2005 (Codice dell'am-
ministrazione digitale).

(9) Per I'accesso civico generalizzato (FOIA), I'ANAC si prepara
ad approvare ulteriori linee guida.
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(art. 2 bis del D.Lgs. n. 97/2016). L’art. 11, comma 1,
D.Lgs. n. 33/2013, infatti, stabiliva che tale ambito di
applicazione coincidesse con quello definito dall’art.
1, comma 2, D.Lgs. n. 165/2001. Gli enti diversi da
quelli elencati nella predetta norma, invece, erano
soggetti a minori obblighi: cosi, per le societa parte-
cipate dalle amministrazioni pubbliche, le disposi-
zioni  sulla  trasparenza  erano  applicabili
limitatamente alle attivitd di interesse pubblico
(comma 2) e le autorita amministrative indipendenti
avrebbero dovuto provvedere ad attuare le disposi-
zioni sulla trasparenza secondo quanto previsto dai
propri ordinamenti (comma 3).

L’ANAC, con la finalita di illustrare e rendere chiara
questa disposizione, rimarca la logica estensiva del
legislatore del 2016: infatti, oltre alle amministrazioni
pubbliche di cui all’art. 1, comma 2, D.Lgs. n. 165/
2001, sono tenute all’osservanza degli obblighi di
pubblicazione, in quanto destinatarie dirette della
disciplina sulla trasparenza, anche le autorita ammini-
strative indipendenti di garanzia, vigilanza e regola-
zione. Seguono gli enti pubblici economici, gli ordini
professionali, le societa a controllo pubblico, le asso-
ciazioni, le fondazioni, le societd a partecipazione
pubblica, gli enti di diritto privato che sono sottoposti
alla stessa disciplina delle amministrazioni pubbliche
“in quanto compatibile”, nel senso che ad essi si
applicano le norme di diritto pubblico nei limiti con-
sentiti dalla disciplina prevalente di diritto privato.
L’ANAC pone I'accento sull’approccio inclusivo ed
universalistico del D.Lgs. n. 97/2016 circa gli obbli-
ghi di trasparenza. Non a caso, il tema dell’ambito
soggettivo di applicazione viene affrontato sin da
subito e non solo per un motivo di carattere logico
sistematico. Infatti, la pluralitd ed eterogeneita di
soggetti pubblici interessati dagli obblighi di traspa-
renza ¢ rilevante anche in ragione delle modalita di
adempimento che non possono essere identiche per
tutti gli enti, ma devono anzi essere calibrate in
relazione alle differenze organizzative e strutturali
di ciascuna tipologia di essi. Diversamente, misure
rigide e fisse sarebbero contrarie alla ratio della sem-
plificazione amministrativa, contravvenendo anche i
principi di adeguatezza e proporzionalita.
Nediscende unaulteriore considerazione, ossia che ai
fini della razionalizzazione degli obblighi di traspa-
renza, si tiene conto delle caratteristiche e delle
dimensioni degli enti e si deve distinguerli per tipo-
logie si da stabilire la esatta portata degli adempi-
menti: se si guardasse, invece, a ciascun ente con le

sue specifiche peculiarita, consentendo di adattare gli
obblighi in modo diverso per ognuno di essi, il risul-
tato sarebbe quello di un’applicazione disomogenea
ed eccessivamente diversificata degli obblighi di tra-
sparenza che, quindi, pregiudicherebbe la certezza e
Iefficacia della legge.

L’ANAC precisa, inoltre, che per l'individuazione
degli “enti pubblici non economici nazionali e locali”
sono da prendere in esame le rispettive qualificazioni
normative e le rispettive disposizioni statutarie e/o
regolamentari, come pure gli indici di riconoscimento
della natura pubblica elaborati dal giudice.

Dopo i chiarimenti circa 'ambito soggettivo di appli-
cazione, si passa ad esaminare una delle modifiche di
maggiore rilievo, ossia I'integrazione tra il Programma
triennale della trasparenza e dell'integrita con il Piano
triennale di  prevenzione della Corrugzione. Secondo
quanto gia precisato nel Piano Nazionale Anticorru-
zione, esso non deve essere trasmesso allANAC da
ciascuna amministrazione, ma pubblicato nel sito isti-
tuzionale tempestivamente e comunque non oltre un
mese dall’adozione. In questo modo, si rende piti sem-
plice l'adempimento dell'obbligo in questione:
I’ANAC sara chiamata a verificare la pubblicazione,
ma non & pit destinataria del Piano.

Nel descrivere i contenuti del Piano unico, viene in
rilievo I'importanza della corrispondenza agli obiettivi
strategici in materia di trasparenza definiti dagli organi
politici: questi obiettivi devono essere adeguatamente
descritti nel PTPCT e ne costituiscono un contenuto
necessario. Peraltro, TANAC mette in evidenza la
necessita di rafforzare il collegamento tra gli obiettivi
strategici in tema di trasparenza e quelli enunciati negli
altri documenti di natura programmatica e strategico-
gestionale, nonché nel piano della performance. Il
nesso tra i due gruppi di obiettivi & finalizzato ad
assicurare coerenza e sostenibilita delle azioni, mirando
a un quadro unitario nel quale le finalita dei diversi
ambiti o piani, pur differenziandosi, convergono e
trovano reciproca conferma.

Inoltre, all'interno del Piano unico, la sezione sulla
trasparenza ¢ considerata un atto organizzativo fon-
damentale dei flussi informativi. L'importanza di tale
assunto & costituita dalla crescente necessita di assi-
curare il processo di conoscenza dei dati, a partire
dalla individuazione ed elaborazione dei dati stessi
sino alla loro pubblicazione e apertura totale secondo
il modello open data.

Costituisce un contenuto necessario del PTCPT (10)
anche l'indicazione dei nomi dei responsabili della

(10) Qualora il Piano non contenga i nominativi dei responsabili
o l'indicazione degli obiettivi strategici in tema di trasparenza, si
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configura la fattispecie della mancata adozione del PTCPT che &
sanzionabile secondo I'art. 19, comma 5, D.L. n. 90/2014.
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trasmissione dei dati e dei rispettivi uffici di apparte-
nenza. In questo caso TANAC interviene in funzione
regolatoria attribuendo alla misura in questione un
peso determinato secondo il principio di proporziona-
litd, tenendo conto delle dimensioni di ogni ente: in
quelli piti piccoli, infatti, & possibile che chi elabora i
dati sia anche colui che ne cura la pubblicazione nella
sezione “Amministrazione trasparente” (11). Questo
intervento & coerente con quanto evidenziato nella
parte iniziale, in quanto gli obblighi devono essere
commisurati alle dimensioni e alla struttura organiz-
zativa delle diverse tipologie di enti (12).

La predisposizione del Piano unico spetta al responsa-
bile della prevenzione della corruzione e della traspa-
renza (RPCT) che coordina la predisposizione del
Piano con le diverse strutture o i diversi uffici dell’ente
secondo quanto indicato nel PNA 2016. Lunifica-
zione della responsabilitd per la prevenzione della
corruzione e per la trasparenza, in capo ad un unico
soggetto, & diretta conseguenza della volonta legisla-
tiva di integrare le finalitd dei due Piani: il contrasto
alla corruzione passa attraverso I'applicazione degli
obblighi di pubblicazione e, dunque, attraverso la
trasparenza (13).

La prima parte della Delibera si conclude con il
paragrafo 3 dedicato alla “Qualita dei dati pubblicati.
Decorrenza e durata dell’obbligo di pubblicazione”. A
questo proposito ’ANAC mette in rilevo 'introdu-
zione di alcune novita sulla qualita delle informazioni
(art. 6, comma 3, D.Lgs. n. 97/2016), evidenziando
che gli obblighi di pubblicazione devono essere
improntati a integrita, costante aggiornamento,
completezza, tempestivitd, semplicitd di consulta-
zione, comprensibilitd, omogeneit, facile accessibi-
litd, conformita ai documenti originali, indicazione
della provenienza e riutilizzabilita. A riguardo,

I’ANAC fornisce alcune indicazioni operative: a) i
dati oggetto di pubblicazione devono essere esposti in
tabelle; b) per ciascuno dei dati pubblicati deve essere
indicata la data di pubblicazione e quella di
aggiornamento.

Nell’Allegato 2 della precedente Delibera n. 50/2013,
I’ANAC aveva gia fornito indicazioni circa la qualita
dei dati e i requisiti di completezza, formato e open data:
tali indicazioni restano valide. Allo stesso tempo, pur
restando valide le previsioni normative sulla durata
quinquennale della pubblicazione (14), si stabilisce
che, trascorso questo periodo, gli atti pubblicati non
devono essere conservati nella sezione Archivio (che
non ha piti ragione di esistere) e la trasparenza pud
essere assicurata mediante l'accesso civico (art. 5)
(15). Quella appena descritta costituisce espressione
della volonta legislativa di razionalizzare gli obblighi di
trasparenza: ’ANAC aiuta a comprendere, appunto,
I'intento del legislatore di ridurre la portata di questi
ultimi compensando, in tal modo, 'ampliamento del-
I'accesso; il che si pone in armonia, peraltro, con le
disposizioni in tema di conservazione digitale dei
documenti (vedi nuovo CAD).

Modifiche degli obblighi di pubblicazione e
accesso per mancata pubblicazione dei dati

La seconda parte della Delibera & dedicata ai conte-
nuti delle pubblicazioni (16).

Per quanto concerne la pubblicazione degli atti di
carattere normativo e amministrativo generale di cui
all’art. 12 del D.Lgs. n. 97/2016, TANAC interviene
in via perlopit esplicativa. La disposizione citata &
integrata dall’obbligo di pubblicare ogni atto che
riguardi I'organizzazione, le funzioni, gli obiettivi, i
procedimenti, l'interpretazione di disposizioni di

(11) E di tutta evidenza che la trasparenza dei nominativi dei
soggetti competenti per I'indicazione, elaborazione e pubblica-
zione dei dati sia funzionale al regime delle responsabilita di
ciascuno come disciplinata nel D.Lgs. n. 33/2013.

(12) L'ANAC precisa, inoltre, I'utilita che ciascuna amministra-
zione chiarisca, nel proprio PTCPT, quali sono i casi in cui non sia
possibile pubblicare i dati in quanto non pertinenti rispetto alle
caratteristiche funzionali e organizzative dell’ente.

(13) L'unificazione del responsabile per la prevenzione della
corruzione e del responsabile della trasparenza & prevista dall'art.
41, comma 1, lett. f), D.Lgs. n. 97/2016 che modifica l'art. 1,
comma 7, L. n. 190/2012. Tuttavia, stando alle disposizioni del
D.Lgs.n.33/2013, sembra siaancora possibile mantenere distinte
le due figure e, in particolare, individuare un soggetto responsabile
della trasparenza. L'ANAC chiarisce anche questa apparente
distonia, spiegando che si tratta di un’ipotesi possibile che, tutta-
via, deve essere intesa in modo restrittivo ed eccezionale, giusti-
ficata dalle caratteristiche organizzative dell’'ente che richiedono
due differenti responsabili. In tale caso I'ente & tenuto a motivare
la scelta e a garantire il coordinamento tra i due responsabili.
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(14) Tra essi figurano, ad esempio, i manuali metodologici, le
linee guida per lo svolgimento di taluni procedimenti, anche in
relazione all’utilizzo di fondi europei, i manuali di gestione del
protocollo informatico e degli archivi e dei flussi documentali
Sono fatti salvi i diversi termini previsti per obblighi specifici,
nonché le previsioni in materia di tutela dei dati personali e quelle
sulla durata della pubblicazione in relazione agli effetti degli atti
pubblicati.

(15) Un’altra novita € contenuta nell'art. 8, comma 3 bis, dove si
prevede la possibilita che I'ANAC, d'intesa con il Garante per la
protezione dei dati personali, stabilisca che la pubblicazione dei
dati abbia durata inferiore ai cinque anni a seguito di una valuta-
zione del rischio di corruzione, delle esigenze di semplificazione e
delle richiesto di accesso presentate.

(16) Le amministrazioni possono pubblicare “dati ulteriori”
rispetto a quelli richiesti dalla legge nella sotto-sezione di 1° livello
"Altri contenuti” e nella sotto-sezione di 2° livello "Dati ulteriori”
qualora non trovino collazione adeguata in nessun’altra delle
sotto-sezioni di “Amministrazione trasparente”. Tale facolta &
prevista nel PTCPT ai sensi dell'art. 7 bis del D.Lgs. n. 33/2013.
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legge che incidono sull’attivita dell’amministrazione
e i codici di condotta (17). Si prevede, quindi, I'ob-
bligo di pubblicazione anche dei seguenti atti: a)
piani triennali di prevenzione della corruzione e
della trasparenza; b) documenti di programmazione
strategico-gestionali propri di ogni ente, come gli atti
di indirizzo generale o i piani strategici per I'attua-
zione di programmi o progetti funzionali agli interessi
perseguiti dall’amministrazione; c) gli atti degli Orga-
nismi indipendenti di valutazione. Si pud notare che
questa misura comporta un onere non da poco soprat-
tutto per gli enti pubblici di minori dimensioni, tra i
quali molti Comuni, che hanno un’organizzazione
meno articolata. L’ANAC sul punto non si esprime,
ma si potrebbe ipotizzare di ridimensionare la portata
dell’obbligo, perlomeno con riferimento ai manuali e
agli atti degli Organismi di valutazione e altri docu-
menti di cui sarebbe possibile pubblicare solo estratti
oabstract informativi. Cid consentirebbe di adeguare
I'obbligo alla capacita organizzativa dell’ente. Con
'obiettivo di definire misure adeguate alle dimen-
sioni e alle caratteristiche degli enti, emerge anche la
necessita che i dati pubblicati siano facilmente frui-
bili e intellegibili. In questo senso, sarebbe auspica-
bile I'introduzione di alcuni correttivi alla disciplina
vigente che consentano di rendere trasparenti i docu-
menti pubblici, ma al contempo di garantire la com-
prensione semplice e immediata dei rispettivi
contenuti tanto per i comuni cittadini che per tutti
i soggetti portatori di interessi particolari.

L’ANAC passa in rassegna, quindi, una serie di atti per
i quali la pubblicazione & condizione di efficacia: si
tratta degliatti coniquali sono determinatiicriterie le
modalita per la concessione di sovvenzioni, contributi,
sussidi, ausili finanziari e vantaggi economici in favore
di soggetti pubblici o privati, nonché degli atti di
concessione, per importi superiori a mille euro (18).
Per questi atti la pubblicazione integrale sembra essere
quella pit idonea e adeguata.

L’ANAC si sofferma, poi, sugli obblighi di pubblica-
zione relativi all’'uso di risorse pubbliche secondo
quanto previsto dall’art. 5 del D.Lgs. n. 97/2016.
Tale norma contiene due previsioni importanti: il
rinvio alle competenze dell’ Agenzia per I'ltalia Digi-
tale (AGID) e al sito www.soldipubblici.gov.it per
conoscere i dati relativi ad incassi e pagamenti
delle pubbliche amministrazioni (anche se al

momento non & dato conoscere i beneficiari); I'ob-
bligo di pubblicare i dati sui pagamenti in capo ad
ogni amministrazione pubblica. Sarebbe quindi
necessario che TANAC chiarisse cosa si intende
per “tipologia di spesa sostenuta” in attesa di nuovi
interventi legislativi che ne illustrino il contenuto
effettivo (19).

L’art. 31 prevede 'obbligo di pubblicare gli atti relativi
ai controlli sulle amministrazioni pubbliche.
L’ANAC sottolinea gli importanti mutamenti subiti
dalla norma: prima si dovevano pubblicare i rilievi
degli organi di controllo interno, nonché quelli degli
organi di revisione amministrativa e contabile che
non fossero stati recepiti, nonché tutti i rilievi della
Corte dei Conti; oggi devono essere pubblicati anche
gli atti degli organismi indipendenti di valutazione
(OIV). Anche in questo caso ’ANAC non si esprime,
ma sarebbe auspicabile un alleggerimento dell’obbligo
di pubblicazione, ferma restando la possibilita di
richiedere I'accesso ai documenti in questione.
L’ANAC pone I'accento, poi, sulla semplificazione
del contenuto degli obblighi di pubblicazione dei
gestori dei pubblici servizi. Infatti, essi sono tenuti
a pubblicare la carta contenente i livelli minimi di
qualita garantita nell’erogazione dei servizi, indipen-
dentemente dalla loro natura giuridica e dalla loro
articolazione organizzativa. In un’ottica semplifica-
tiva, per quanto concerne 'obbligo di pubblicare i
costi contabilizzati, non si richiede piti che essi siano
distinti a seconda che siano imputati al personale o
effettivamente sostenuti per I'erogazione del servizio.
A ci0 si aggiunge che non & pitl richiesta la pubbli-
cazione dei dati sui tempi medi di erogazione del
servizio relativi all’esercizio finanziario precedente.
L’alleggerimento degli obblighi dei gestori dei pub-
blici servizi dipende dalla loro natura privata. Nel
silenzio del’ANAC sul punto, sarebbe coerente un
approccio analogo anche per gli enti pubblici e le
pubbliche amministrazioni nel senso che gli obblighi
di pubblicazione potrebbero essere interpretati in
rapporto alle tipologie degli enti, quindi alle loro
dimensioni, alla utilita della pubblicazione e alla
necessita di semplificare il pit possibile gli adempi-
menti e gli oneri amministrativi per i soggetti pub-
blici. In questo modo si potrebbe preservare
lefficienza degli enti e, allo stesso tempo, assicurare
gli obblighi di pubblicazione.

(17) L'ANAC precisa che la pubblicazione dei manuali in que-
stione € prevista espressamente dall’art. 5, comma 3, D.P.C.M. 3
dicembre 2013, Regole Tecniche per il protocollo informatico ex
artt. 40 bis, 41, 47, 57 bis e 71 del Codice dell’Amministrazione
Digitale.
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(18) Si veda la Delibera ANAC n. 59/20183.

(19) Ad esempio, si descrivono le uscite correnti articolate in
acquisto di beni e servizi, trasferimenti correnti, interessi passivi,
altre spese per redditi di capitale, altre spese correnti.
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L’art. 33, sui tempi medi di pagamento stabilisce che,
accanto agli acquisti di beni, servizi e forniture,
debbano essere considerati anche i pagamenti rela-
tivialle prestazioni professionali: questa & unanovita.
Al riguardo, ’ANAC sottolinea che il legislatore
continua a prestare particolare attenzione al feno-
meno dei ritardi nei pagamenti delle pubbliche
amministrazioni: la trasparenza, cosi, diventa uno
strumento utile anche per contrastare questo feno-
meno (20).

Un’altra novita importante rimarcata dal’ANAC &
la pubblicazione del dato riguardante I"ammontare
complessivo dei debiti e dei crediti della amministra-
zione: tale dato viene indicato con cadenza annuale
in una sezione di secondo livello di “Amministra-
zione trasparente” (21).

Per quanto concerne invece gli obblighi di pubblica-
zione relativi ai procedimenti di pianificazione, valu-
tazione e realizzazione delle opere pubbliche, I'art. 38
del D.Lgs.n. 97/2016 ne ha semplificato la portata
(22). Di conseguenza, risultano eliminati gli obblighi
di pubblicazione relativi alle linee guida per la valu-
tazione degli investimenti, le relazioni annuali sullo
stato di attuazione della pianificazione, tutti gli altri
documenti aventi ad oggetto la valutazione (o ad essa
collegati), tra cui pareri contrari dei valutatori e gli
esiti delle valutazioni ex post divergenti da quelle ex
ante. L’abrogazione di questo adempimento costitui-
sce un’altra misura di razionalizzazione degli obblighi
di pubblicazione alla luce del nuovo accesso civico.
Nel comma 2 della norma da ultimo citata sono
invece contenuti i riferimenti agli obblighi di pub-
blicazione evidenziando la necessita di un collega-
mento ipertestuale nella sotto-sezione “Opere
pubbliche” di “Amministrazione trasparente” che
richiami la sotto-sezione “Bandi di gara e contratti”

dove saranno pubblicati i dati relativi alle opere
pubbliche. Inoltre, con riferimento ai tempi, ai
costi unitari e agli indicatori di realizzazione delle
opere pubbliche completate, si rimarca che I'obbligo
risulta esteso alle opere pubbliche in corso di realiz-
zazione (23).

Anche gli obblighi di pubblicazione relativi al
governo del territorio sono in parte semplificati,
stando all’art. 39 del D.Lgs. n. 97/2016. Mentre i
piani territoriali, quelli di coordinamento, i piani
paesistici, gli strumenti urbanistici generali ed attua-
tivi e le loro varianti restano oggetto di pubblica-
zione, non lo sono pit le delibere di adozione e di
approvazione con tutti gli allegati tecnici. Rilevante
il chiarimento dellANAC, gia espresso in prece-
denza, secondo cui le amministrazioni sono tenute
a pubblicare il documento programmatico prelimi-
nare contenente gli obiettivi e i criteri per la reda-
zione del Piano urbanistico generale, nonché i Piani
delle attivitd estrattive noti come “Piani cave e
torbiere”.

La parte terza della delibera tratta dell’accesso civico
per mancata pubblicazione dei dati.

Sono previsti oggi due diversi tipi di accesso (art. 6 del
D.Lgs. n. 97/2016). Da una parte, 'accesso semplice,
ossia il diritto di chiunque di richiedere documenti,
informazioni o dati per i quali sia prevista la pubbli-
cazione obbligatoria, in caso di omissione da parte
dell’amministrazione. Dall’altra, l’accesso civico
generalizzato relativo a tutti gli altri documenti dete-
nuti dalle pubbliche amministrazioni nel rispetto dei
limiti relativi agli interessi giuridicamente rilevanti
secondo la previsione dell’art. 5 bis (24).

A proposito dell’accesso civico, ’ANAC si sofferma
sulla modalita per esercitarlo: I'istanza deve essere
rivolta al responsabile per la prevenzione della

(20) Si richiamano, a proposito di questo obbligo di pubblica-
zione, sirichiamanogliartt. 9e 10del D.P.C.M. settembre 2014 e,
per i Ministeri, la Circolare n. 3 MEF - RGS 2625 del 14 gennaio
2015.

(21) Per indicare I'amnmontare dei debiti a carico della pubblica
amministrazione occorre considerare tutte le imprese creditricitra
cuianche i singoli professionisti. Particolarmente significativa € la
previsione riguardante la spesa degli enti del SSN cui e dedicato
I'art. 41 del D.Lgs. n. 97/2016. Il comma 1 bis prevede infatti che
siano pubblicati i dati relativi alle spese e ai pagamenti effettuati
distinti per tipologia di lavoro, bene, servizio. Tali spese devono
essere indicate in una sotto-sezione dell’Amministrazione traspa-
rente. Sirichiede in oltre la pubblicazione dei criteri di formazione
delle liste di attesa.

(22) Le amministrazioni centrali e regionali devono continuare a
pubblicare le informazioni relative ai nuclei di valutazione e verifica
degli investimenti pubblici istituiti ai sensi della L. n. 144/1999.

(23) Ilcomma 2 bisdell'art. 38 precisa che per i Ministeri gli atti
di programmazione delle opere pubbliche sono contenuti nel
documento pluriennale di pianificazione previsto dal D.Lgs. 29
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dicembre 2011, n. 28: I'obbligo di pubblicazione € anche in questo
caso assolto tramite un link che rinvia a sotto-sezione del sito o
della banca dati.

(24) A proposito dell’accesso civico generalizzato, I'ANAC rin-
via alle Linee Guida in cui sono contenute indicazioni relative
all’accesso civico, ossia alla Delibera ANAC 28 dicembre 20186,
n. 1309 e in particolare al registro degli accessi, pr. 9. Si veda,
inoltre, il comunicato del Presidente Cantone del 27 aprile 2017
recante chiarimenti sull’attivita di ANAC in materia di accesso
civico generalizzato a seguito delle numerose richieste di parere,
giunte alla stessa autorita, in materia di accesso civico generaliz-
zato di cui all'art. 5, comma 2, D.Lgs. n. 33/2013 (c.d. FOIA). Le
principali fonti europee in cui viene espressamente riconosciuto
|"accesso ai documenti sono: Trattato di Amsterdam del 1997 che
introduce specifiche norme in materia di accesso (Art. 1 T.U.E. e
Art. 255 T.C.E.); Carta diNizza (Art. 42); Reg. (Ce) n. 1049/2011 del
Parlamento europeo e del Consiglio del 30 maggio 2001 relativo
all’accesso ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e
della Commissione; Trattato di Lisbona (Art. 15).
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corruzione e la trasparenza che & tenuto a rispondere,
con provvedimento motivato, entro 30 giorni e,
successivamente, in caso di accoglimento dell’istanza
a pubblicare i dati richiesti nel sito dell’amministra-
zione, comunicando all’istante 'avvenuta pubblica-
zione e il relativo link (25).

Tra le disposizioni abrogate, si ricordano quelle con-
tenenti i seguenti obblighi di pubblicazione non pit
vigenti: a) elenchi dei provvedimenti di concessione
e autorizzazione, concorsi pubblici e prove selettive e
progressioni di carriera (26); b) dati aggregati sull’at-
tivitd amministrativa, per settori di attivitd, c) i
risultati del monitoraggio periodico concernente il
rispetto dei tempi procedimentali (27). Sono altresi
abrogati gli obblighi di pubblicazione sugli oneri
informativi per cittadini e imprese, su burocrazia
zero, benessere organizzativo, nonché quelli sulle
posizioni dirigenziali discrezionali; i dati sulle attivita
delle imprese soggette a controllo; sui provvedimenti
degli organi di indirizzo politico e infine gli obblighi
sui controlli sulle imprese.

Conclusioni
La Deliberan. 1310/2016 contiene Linee Guida, con

finalitd esplicative, per rendere chiaro lo stato degli
obblighi di pubblicazione in capo alle amministra-
zioni pubbliche. L’ANAC si limita, perlopit, a gui-
dare nella lettura del D.Lgs. n. 97/2016,
conformemente a quanto gid fatto nei precedenti
interventi e mette in evidenza che 'obiettivo princi-
pale dell’accessibilita totale delle informazioni pub-
bliche & sostanzialmente immutato (28).

[1 “diritto alla conoscibilitd” era gia fissato nell’art. 33
riguardando i documenti, le informazioni e i dati
oggetto di pubblicazione obbligatoria con valenza
informativa, ma anche con finalita di utilizzo e riu-
tilizzo (29). ANAC rimarca la continuita con gli
aspetti di fondo della disciplina e i criteri gia fissati dal
legislatore del 2013: a) disciplina giuridica di detta-
glio; b) open data quale modalita di pubblicazione dei
dati; c) modelli procedurali, informatici e tecnologici
per la pubblicazione; d) diritto di ogni cittadino di
pretendere dalle pubbliche amministrazioni gli
adempimenti degli obblighi di pubblicazione. La tra-
sparenza consente un controllo diffuso sull’organiz-
zazione e sull’attivith amministrativa, quindi
sull’esercizio del potere pubblico. A tal fine gli obbli-
ghi dipubblicazione richiedono I'utilizzo di strumenti
digitali e informatici che tuttavia comportano ulte-
riori problemi relativi alla gestione del modello open
source (30).

La Delibera n. 1310/2016 rafforza la effettivita delle
misure di trasparenza grazie al chiarimento degli
obblighi di pubblicazione (31) e alla loro semplifica-
zione, presupponendo che la conoscenza di docu-
menti, dati e informazioni pubbliche rappresenta
uno strumento significativo per la buona ammini-
strazione anche ai fini della semplificazione ammini-
strativa. Nel caso dell’accesso agli atti, come visto, la
nozione di accesso & cambiata con I'introduzione del
FOIA. Nel caso della pubblicazione dei dati e dei
documenti, le modifiche intervenute, chiarite dal-
I’ANACGC, sono rivolte ai contenuti e alle modalita di
pubblicazione, nonché ad un alleggerimento com-
plessivo della portata degli obblighi di pubblicazione.

(25) La norma non fa piu riferimento, in caso di ritardo o inerzia
del responsabile per la prevenzione della corruzione e della tra-
sparenza al titolare del potere sostitutivo. Tuttavia, I'’ANAC ritiene
che sia ancora applicabile la norma di cui all’art. 2, comma 9bis,
della L. n. 241/90. Inoltre, di fronte all'inerzia del responsabile per
la prevenzione della corruzione e della trasparenza si puo proporre
ricorso al T A.R. exart. 116 del D.Lgs. n. 116/2014. Le Ammini-
strazioni devono pubblicare gli indirizzi di posta elettronica cui
trasmettere le istanze di accesso civico e di attivazione del potere
sostitutivo.

(26) L'art. 22 ha abrogato il comma 1 dell'art. 23, D.Lgs. n. 33/
2013: sievidenzia tuttavia un difetto di coordinamento conlalegge
n. 190/2012 (art. 1, comma 1, lett. d) che continua a prevedere un
obbligo ditrasparenza per gli elenchiin questione. L’ANAC spiega
che questo obbligo, alla luce della abrogazione anzidetta, deve
essere inteso come possibilita di esercitare sempre |'accesso
civico rispetto a quei documenti.

(27) L'art. 43 ha abrogato I'art. 24 del D.Lgs. n. 33/2013: anche
in questo caso € riscontrabile un problema di coordinamento con
I'art. 1, comma 28, della L. n. 190/2012, atteso che alla luce di
questa disposizione vigente il rispetto dei tempi procedimentali
resta una misura necessaria per la prevenzione della corruzione.

(28) L'obiettivo della trasparenza risulta altresi funzionale a
quello di prevenzione e lotta alla corruzione gia corrispondente
alla ratio della L. n. 190/2012, cit.
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(29) Cfr. P. Logroscino, /l diritto di accesso ai documenti come
liberta e come prerogativa tra differenze di natura, di disciplina, di
fonte sulla proposta di legge A.C. 1726, in Rivista dell’Associa-
zione italiana dei costituzionalisti, n. 3/2014.

(30) Siaggiunga la considerazione che il venir veno dei controlli
esterni, dopo la modifica costituzionale del 2001, non ha compor-
tato una riforma del regime dei controlli tale da garantire la legitti-
mita ed il buon andamento dell'azione amministrativa. Si veda
R. Marrama, La pubblica amministrazione tra trasparenza e riser-
vatezza nell’organizzazione e nel procedimento amministrativo, in
Dir. proc. amm., 1989, 416 ss. cit. F. Manganaro, L ‘evoluzione del
principio di trasparenza amministrativa, in www.astridonline.it.
Cfr. A. Natalini, L’eta delle riforme amministrative, Bologna,
2006 e A. Natalini, (a cura di), Istituzioni locali, performance,
trasparenza. Il controllo di gestione in lItalia e nel Regno Unito,
Collana del Cis Anci Quaderno 2011.

(31) Sulla nuova trasparenza sirinvia alla lettura di L. Olivieri, La
riforma della trasparenza, Sant'Arcangelo di Romagna, 2016 e di
B. Ponti, Nuova trasparenza amministrativa e liberta di accesso
alle informazioni. Commento sistematico al D.Lgs. 33/2013 dopo
le modifiche apportate dal D.Lgs. 25 maggio 2016, n. 97, Sant'Ar-
cangelo di Romagna, 2016.

115



Prassi amministrativa
Trasparenza amministrativa

Questi risultano complessivamente razionalizzati e
alleggeriti, benché sembra possibile ipotizzare un
ulteriore intervento di riduzione e semplificazione
soprattutto alla luce del nuovo accesso generalizzato.
Il modello di massima apertura dei documenti e
la pubblicazione informatizzata va affermandosi

gradualmente, di pari passo con il concetto di open
source del patrimonio di dati e informazioni detenuti
dalle PP.AA. In questo senso, TANAC, con la Deli-
bera n. 1310/2016, contribuisce in modo chiaro e
lineare a rafforzare I'obiettivo di massima conoscenza
e “apertura” dei documenti amministrativi (32).

(32) Cfr. Parere reso dal Consiglio di Stato sullo schema di D.
Lgs. n. 97/2016: "la trasparenza si pone, allora, non solo come
formadi prevenzione deifenomeni corruttivi, ma come strumento
ordinario e primario di riavvicinamento del cittadino alla pubblica
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amministrazione, destinata sempre pit ad assumere i contorni di
una ‘casa di vetro’, nell'ambito di una visione pit ampia dei diritti
fondamentali sanciti dall’art. 2 Cost. (diritti inviolabili), che non puo
prescindere dalla partecipazione ai pubblici poteri”.

Giornale di diritto amministrativo 1/2018



