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Abstract
Il diritto di accesso civico generalizzato si pone all’esito di un per-
corso evolutivo espressione del diverso modo di intendere il prin-
cipio di trasparenza dell’azione amministrativa e, più in generale, il 
rapporto tra la pubblica amministrazione e il cittadino. 
La tradizionale esigenza di conoscere i meccanismi interni di orga-
nizzazione e di azione della p.a. ha determinato dapprima l’ingresso 
dell’accesso documentale nella legge 241/1990, seguito dall’accesso 
civico semplice e dall’accesso civico generalizzato, ad opera del d.l-
gs. 33/2013 come modificato dal d.lgs. 97/2016.
Tale complesso sistema normativo ha reso necessario l’intervento 
chiarificatore dell’Adunanza plenaria in merito alla possibilità di 
applicare, al settore dei contratti pubblici, la disciplina dell’acces-
so civico generalizzato, così come in merito al possibile concorso 
delle diverse forme di accesso documentale e civico generalizzato, 
nonché ai presupposti per l’accesso agli atti della fase esecutiva da 
parte dell’operatore economico secondo classificato in graduatoria. 
Si tratta di chiarimenti resi indispensabili dalla coesistenza nella giu-
risprudenza del Consiglio di Stato di orientamenti contrastanti, al 
fine di fornire univoci indirizzi di condotta alle amministrazioni, alle 
stazioni appaltanti e agli operatori economici.      

The generalized right of  civic access derives from an evolutionary pathway, 
expression of  different understanding of  transparency principle, regarding ad-
ministrative actions and relationship between public administration and citizens.
The conventional need to understand internal organization mechanisms and 
public administration actions, led to law 241/1990 for the documentary access, 



and later on to the simple and generalized civic access law, by Legislative Decree 
33/2013 as amended by Legislative Decree 97/2016.
Due to this complex regulatory system, a clarification of  the Plenary Assembly 
was needed. The intervention clarifies the possibility of  applying the generalized 
civic access regulation on public contracts and the possible competition of  several 
forms of  documentary and generalized civic access. It also identifies the condi-
tions for executive phase document access by the economic operator second in the 
ranking. Those clarifications are essentials due to the coexistence of  conflicting 
orientations on the jurisprudence of  the Council of  State, providing clear guide-
lines for administrations, contracting stations and economic operators.

 

     



Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, sentenza non definiti-
va, 2 aprile 2020, n. 10 – Pres. Patroni Griffi  – Est. Noccelli.

Accesso – Contratti pubblici – Accesso civico generalizza-
to – Applicabilità – Condizioni – È applicabile.

La pubblica amministrazione ha il potere-dovere di esaminare l’istanza 
di accesso agli atti e ai documenti pubblici, formulata in modo generico o 
cumulativo dal richiedente senza riferimento ad una specifica disciplina, 
anche alla stregua della disciplina dell’accesso civico generalizzato, a meno 
che l’interessato non abbia inteso fare esclusivo, inequivocabile, riferimento 
alla disciplina dell’accesso documentale, nel qual caso essa dovrà esaminare 
l’istanza solo con specifico riferimento ai profili della l. n. 241 del 1990, 
senza che il giudice amministrativo, adìto ai sensi dell’art. 116 c.p.a., possa 
mutare il titolo dell’accesso, definito dall’originaria istanza e dal conseguente 
diniego adottato dalla pubblica amministrazione all’esito del procedimento. 
È ravvisabile un interesse concreto e attuale, ai sensi dell’art. 22 della l. n. 
241 del 1990, e una conseguente legittimazione, ad avere accesso agli atti 
della fase esecutiva di un contratto pubblico da parte di un concorrente alla 
gara, in relazione a vicende che potrebbero condurre alla risoluzione per 
inadempimento dell’aggiudicatario e quindi allo scorrimento della gradua-
toria o alla riedizione della gara, purché tale istanza non si traduca in una 
generica volontà da parte del terzo istante di verificare il corretto svolgimento 
del rapporto contrattuale.
La disciplina dell’accesso civico generalizzato, fermi i divieti temporanei 
e/o assoluti di cui all’art. 53 del d.lgs. n. 50 del 2016, è applicabile anche 
agli atti delle procedure di gara e, in particolare, all’esecuzione dei contratti 
pubblici, non ostandovi in senso assoluto l’eccezione del comma 3 dell’art. 
5-bis del d.lgs. n. 33 del 2013 in combinato disposto con l’art. 53 e con 
le previsioni della l. n. 241 del 1990, che non esenta in toto la materia 
dall’accesso civico generalizzato, ma resta ferma la verifica della compatibi-
lità dell’accesso con le eccezioni relative di cui all’art. 5-bis, comma 1 e 2, a 
tutela degli interessi-limite, pubblici e privati, previsti da tale disposizione, 
nel bilanciamento tra il valore della trasparenza e quello della riservatezza.
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1. Premessa

Il diritto di accesso civico generalizzato si pone all’esito di un per-
corso evolutivo espressione del diverso modo di intendere il prin-
cipio di trasparenza dell’azione amministrativa e, più in generale, il 
rapporto tra la pubblica amministrazione e il cittadino. 
La tradizionale esigenza di conoscere i meccanismi interni di orga-
nizzazione e di azione della p.a. ha determinato dapprima l’ingresso 
dell’accesso documentale nella legge 241/1990, seguito dall’accesso 
civico semplice e dall’accesso civico generalizzato, ad opera del d.l-
gs. 33/2013 come modificato dal d.lgs. 97/2016.
Tale esigenza di guardare attraverso l’operato della pubblica am-
ministrazione risale al 1908, quando Turati affermava che “la casa 
dell’amministrazione dovrebbe essere di vetro”1 dal momento che le p.a., 
nel perseguire l’interesse della collettività, impiegano risorse dalla 
stessa fornite e, dunque, i cittadini devono essere messi in grado 
di conoscere l’organizzazione e l’attività amministrativa. Tuttavia 
questo auspicio è rimasto insoddisfatto per lungo tempo poiché, 
in un sistema in cui il rapporto tra p.a. e privato era sbilanciato in 
favore della prima, veniva rigorosamente applicata la regola della 
segretezza (art 15 D.P.R. 3/1957). Solo con l’introduzione della leg-
ge 241/1990 il principio di trasparenza ha iniziato ad affermarsi 
come cardine del diritto amministrativo e ha trovato la più ampia 
attuazione attraverso l’istituto dell’accesso che è stato generalizzato. 
L’intervento legislativo ha infatti ribaltato il tradizionale rapporto 
tra segretezza ed ostensibilità degli atti amministrativi, mostrando 
un chiaro favor verso quest’ultima che è diventata la regola; nel fare 
ciò, però, non ha del tutto eliminato la segretezza che è stata ridotta 
a casi particolari2 in ragione della tipologia di interessi, di finalità 

1   F. Turati, in Atti del Parlamento Italiano, Camera dei Deputati, sessione 1904-1908, 17 
giugno 1908, 22962.
2   In argomento F. Manganaro, Evoluzione ed involuzione delle discipline normative sull’ac-
cesso a dati, informazioni ed atti delle pubbliche amministrazioni, in dejure.it, fasc. 4, dicembre 
2019, 743.
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e di atti coinvolti3. La trasparenza quindi non è totale, ma la legge 
15/20054 la eleva a principio generale dell’attività amministrativa 
unitamente all’accesso ai documenti amministrativi, quale strumen-
to di diretta tutela del singolo e di garanzia dell’interesse collettivo 
alla correttezza dell’azione amministrativa5. È solo con il decre-
to-trasparenza n. 33/2013 e con il decreto legislativo n. 97/2016 di 
recepimento del FOIA6, che si è pervenuti ad una nuova e più am-
pia visione della trasparenza e dell’accesso come contrasto alla cor-
ruzione e alla cattiva amministrazione. Pertanto, si è passati da un 
sistema pubblicistico improntato ad una logica di sostanziale segre-
tezza dell’agere amministrativo, ad una generalizzazione dell’accesso 
ai documenti amministrativi quale mezzo di tutela delle posizioni 
differenziate dei singoli, per giungere ad un controllo generalizzato 
della collettività sull’intera attività dell’amministrazione con l’acces-
so civico semplice e generalizzato. Oggi si può affermare che, sulla 
scia della metafora di Turati, la casa dell’amministrazione è diventata 
veramente di vetro: il cittadino ha un’accessibilità totale a dati e do-
cumenti in possesso della pubblica amministrazione.
Si evince, dunque, come tale complesso sistema normativo abbia 

3   In argomento M. Santise, Coordinate ermeneutiche di diritto amministrativo, Giappichelli, 
Torino, 2014, 187 ss.  
4   La legge 11 febbraio 2005, n. 15 “Modifiche ed integrazioni alla legge 7 agosto 1990, n. 241, 
concernenti norme generali sull’azione amministrativa”, ha modificato l’art. 1 legge 241/1990 
aggiungendo tra i criteri che reggono l’attività amministrativa, accanto a quello di pub-
blicità, la trasparenza. Il predetto principio dunque stabilisce l’obbligo per tutte le pub-
bliche amministrazioni di rendere visibile e conoscibile all’esterno il proprio operato. 
In argomento M.R. Spasiano, I principi di pubblicità, trasparenza e imparzialità, in M.A. 
Sandulli (a cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2017, 117 ss.
5   E. Carloni, Nuove prospettive della trasparenza amministrativa: dall’accesso ai documenti alla 
disponibilità delle informazioni, in Dir. pubbl., 2/2005, 579 ss. 
6   Il particolare il Freedom of  Information Act (FOIA), diffuso in oltre 100 paesi al mon-
do, è la normativa che garantisce a chiunque il diritto di accesso alle informazioni 
detenute dalle pubbliche amministrazioni, salvo i limiti a tutela degli interessi pubblici e 
privati stabiliti dalla legge. In Italia tale diritto è previsto dal d.lgs. n. 97 del 2016 che ha 
modificato il d.lgs n. 33 del 2013 (c.d. decreto trasparenza), introducendo l’accesso civico 
generalizzato al fine di promuovere la partecipazione dei cittadini all’attività ammini-
strativa e favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni istituzio-
nali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche. L’obiettivo del FOIA è dunque promuovere 
una maggiore trasparenza nel rapporto tra le istituzioni e la società civile e incoraggiare 
un dibattito pubblico informato su temi di interesse collettivo. Giornalisti, organizza-
zioni non governative, imprese, cittadini italiani e stranieri possono richiedere dati e 
documenti, così da svolgere un ruolo attivo di controllo sulle attività delle pubbliche 
amministrazioni (in www.foia.gov.it).
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reso necessario l’intervento chiarificatore dell’Adunanza plenaria in 
merito alla possibilità di applicare, al settore dei contratti pubblici, 
la disciplina dell’accesso civico generalizzato, così come in merito 
al possibile concorso delle diverse forme di accesso documentale 
e civico generalizzato7, nonché ai presupposti per l’accesso agli 
atti della fase esecutiva da parte dell’operatore economico secondo 
classificato in graduatoria. Si tratta di chiarimenti resi indispensa-
bili dalla coesistenza nella giurisprudenza del Consiglio di Stato di 
orientamenti contrastanti, al fine di fornire univoci indirizzi di con-
dotta alle amministrazioni, alle stazioni appaltanti e agli operatori 
economici.       

2. Le diverse forme di accesso nell’ordinamento italiano 

L’art. 22 della legge 241/1990 introduce la prima tipologia di ac-
cesso che può essere qualificata differentemente come ordinaria, 
documentale piuttosto che tradizionale. 
Al comma 1 lett. a) il diritto di accesso è espressamente definito 
come il “diritto di prendere visione e di estrarre copia di documenti ammini-
strativi”, riconosciuto ai titolari di “un interesse diretto, concreto e attuale, 
corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al documen-
to al quale è chiesto l’accesso”.    
La facoltà di accedere ai documenti detenuti dalla pubblica ammini-
strazione, dunque, non è attribuita al quisque de populo, ma unicamen-
te ai soggetti titolari di una posizione differenziata e qualificata, col-
legata al documento di cui si chiede l’ostensione. Da ciò deriva una 
duplice conseguenza, ovvero l’obbligo per il privato di motivare la 
propria istanza in relazione ai presupposti legittimanti l’accesso e l’i-
nutilità pratica di indagare la natura giuridica del diritto in questione. 
In tal senso si è espressa l’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato 
n. 7/2006, dando rilievo alla circostanza che trattasi di una posizio-
ne meramente strumentale rispetto alla situazione soggettiva per la 
cui tutela l’accesso è previsto8. In sostanza, quest’ultimo fornisce 
un’utilità funzionale ad altra posizione giuridica che produce, a sua 
volta, un’utilità finale; pertanto la prima, che potremmo definire “in-
termedia”, consiste in informazioni volte a capire se e come gli atti 

7   In argomento F. Manganaro, Evoluzione ed involuzione delle discipline normative sull’acces-
so a dati, informazioni ed atti delle pubbliche amministrazioni, cit. 
8   R. Bonfanti, Il diritto di accesso: un arcipelago in continua evoluzione, in Diritto.it, 2017. 
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oggetto di accesso possano incidere sulla situazione sottostante9. 
Tuttavia, la possibilità che l’interesse sotteso all’istanza di accesso 
possa entrare in conflitto con altri fondamentali interessi di rilievo 
costituzionale ha reso necessaria l’indicazione specifica dei casi in 
cui il diritto è escluso. L’art. 24, infatti, al comma 1 dà prevalenza, 
tra gli altri, ai “documenti coperti da segreto di Stato, ai casi di segreto o divie-
to di divulgazione espressamente previsti dalle legge, ai procedimenti tributari, 
nonché agli atti normativi o amministrativi generali”. Si tratta di esclu-
sioni assolute che però trovano un temperamento nella previsione 
del comma 5, secondo cui tali documenti sono considerati segreti 
solo nell’ambito e nei limiti della loro connessione con le esigenze di 
segretezza, ovvero solo nella parte in cui l’ostensione di essi possa 
pregiudicare gli interessi sottesi ai divieti visti10. Sempre nell’ottica 
di bilanciamento si pone la questione del rapporto tra diritto di ac-
cesso e riservatezza, questione che trova una puntuale risoluzione al 
comma 7: per i dati personali di tipo ordinario “deve comunque essere 
garantito ai richiedenti l’accesso ai documenti amministrativi la cui conoscenza 
sia necessaria per curare o per difendere i propri interessi giuridici”. Viene 
dunque sancita ope legis la prevalenza dell’accesso in funzione difen-
siva rispetto alla riservatezza11. Laddove invece vengano in rilievo 
dati sensibili o giudiziari, “l’accesso è consentito solo nei limiti in cui sia 
strettamente indispensabile”, con la conseguente necessità per la p.a. di 
effettuare una comparazione tra l’interesse dell’accedente e quello 
del soggetto controinteressato titolare del dato. Infine, l’accesso ai 
dati sensibilissimi, cioè “idonei a rivelare lo stato di salute e la vita sessuale” 
del terzo, è possibile solo “se la situazione giuridicamente rilevante che si 
intende tutelare con la richiesta di accesso, è di rango almeno pari” all’interesse 
di cui è titolare il soggetto cui i dati si riferiscono12. Ulteriore limi-
te all’esercizio del diritto di accesso emerge dal comma 3, il quale 
esclude l’ammissibilità di “istanze preordinate ad un controllo generalizzato 
dell’operato delle pubbliche amministrazioni”. Sul punto è significativo il 
chiarimento fornito dal Consiglio di Stato, per il quale “va escluso che 
il diritto medesimo garantisca un potere esplorativo di vigilanza da esercitare 
attraverso il diritto all’acquisizione conoscitiva di atti o documenti, al fine di 
stabilire se l’esercizio dell’attività amministrativa possa ritenersi svolto secondo 

9   M. Santise, Coordinate ermeneutiche di diritto amministrativo, cit. 
10   R. Bonfanti, Il diritto di accesso: un arcipelago in continua evoluzione, cit.
11   In argomento F. Manganaro, Evoluzione ed involuzione delle discipline normative sull’ac-
cesso a dati, informazioni ed atti delle pubbliche amministrazioni, cit. 
12   Art. 60 d.lgs. 30 giugno 2003, n. 196.
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i canoni di trasparenza; ciò in quanto l’interesse alla conoscenza dei documenti 
amministrativi è destinato alla comparazione con altri interessi rilevanti,  fra 
cui quello dell’Amministrazione a non subire eccessivi intralci nella propria 
attività gestoria, garantita anche a livello costituzionale; in altre parole, la di-
sciplina sull’accesso tutela solo l’interesse alla conoscenza e non l’interesse ad 
effettuare un controllo sull’amministrazione, allo scopo di verificare eventuali e 
non ancora definite forme di lesione della sfera dei privati”13. In proposito, è 
stato anche rilevato che, “ove l’istanza di accesso agli atti postuli un’attività 
valutativa ed elaborativa dei dati in possesso dell’amministrazione, è precluso 
il suo accoglimento, poiché rivela un fine di generale controllo sull’attività am-
ministrativa che non risponde alla finalità per la quale lo specifico strumento 
in parola può venire azionato, che è solo quella della tutela di un ben specifico 
interesse”14. 
Successivamente all’introduzione dell’accesso documentale, e dopo 
che la relativa disciplina aveva sollevato un ampio dibattito in ordine 
a limiti, legittimazione e presupposti15, il d.lgs. 33/2013 ha segnato 
il primo significativo cambio di passo verso un sistema impronta-
to alla trasparenza come “accessibilità totale” volta a favorire “forme 
diffuse di controllo” della p.a.: lo strumento di attuazione è costitui-
to dall’accesso civico previsto dall’art. 5, comma 116. Tuttavia, il 
completamento di questo percorso evolutivo si è realizzato con il 
d.lgs. 97/2016, il quale ha in parte modificato e in parte innovato 
il decreto-trasparenza, introducendo all’art. 5, comma 2, una nuo-
va versione dell’accesso civico c.d. “generalizzato”, per distinguerla 
dall’accesso civico “semplice” del comma 1. 
In particolare, l’art. 1 enuncia il principio generale di trasparenza 
come “accessibilità totale dei dati e documenti detenuti dalle p.a., allo scopo 
di tutelare i diritti dei cittadini, promuovere la partecipazione degli interessati 
all’attività amministrativa e favorire forme diffuse di controllo sul persegui-
mento delle funzioni istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche”. Da 
qui l’art. 5, comma 1, attribuisce a chiunque il diritto di richiedere 

13   Cons. Stato, Sez. V, 25/09/2006, n. 5636.
14   Cons. Stato, Sez. IV, 9/08/2005, n. 4216.
15   Su cui A. Simonati, I principi in materia di accesso, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice 
dell’azione amministrativa, Milano, 2017, 1209;  Id., L’ambito di applicazione del diritto di ac-
cesso, ivi, 1279; A. Contieri, G. Di Fiore, L’accesso alle informazioni ambientali, ivi, 1248; F. 
Manganaro, L’accesso agli atti ed alle informazioni degli enti locali, ivi, 1271; P. Alberti, I casi 
di esclusione dal diritto di accesso, ivi, 1290; A. Simonati, M. Calabrò, Le modalità di esercizio 
del diritto di accesso e la relativa tutela, ivi, 1320.
16   Sul quale E. Carloni, L’obbligo di pubblicazione, in M.A. Sandulli (a cura di), Codice, 
cit., 1397.
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i documenti, le informazioni o i dati che le pubbliche amministra-
zioni hanno omesso di pubblicare, pur avendone l’obbligo. L’acces-
so civico semplice, dunque, si caratterizza per la liberazione dalla 
sussistenza dei requisiti di legittimazione soggettiva del richieden-
te previsti dall’art. 22 legge 241/1990, in ragione del riferimento a 
“chiunque” e dell’esclusione di ogni limitazione al comma 3. Altresì, 
l’istanza di accesso non richiede alcuna motivazione ma deve identi-
ficare i dati, le informazioni o i documenti richiesti. 
Pertanto, mentre la legge sul procedimento amministrativo si ispira 
al meccanismo del need to know, secondo cui l’accesso viene garanti-
to solo a chi ha un bisogno di conoscere il documento per tutelare 
una propria situazione giuridica, il decreto-trasparenza abbraccia la 
logica del right to know in forza della quale tutti i cittadini hanno 
un diritto pieno ed ingiustificato di conoscere gli atti dell’autori-
tà, a prescindere da una lesione17. Tale forma di accesso, quindi, 
ha introdotto il diritto all’informazione in quanto tale, svincolato 
dall’interesse procedimentale e finalizzato ad ovviare alla mancata 
osservanza degli obblighi di pubblicazione imposti dalla legge18.
L’assenza di motivazione e di legittimazione attiva vale anche per 
l’accesso civico generalizzato che riguarda il diritto di “chiunque di ac-
cedere ai dati e ai documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, ulteriori 
rispetto a quelli oggetto di pubblicazione”. Tale diritto è riconosciuto allo 
scopo di “favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni 
istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche e di promuovere la partecipa-
zione al dibattito pubblico”. Tutto ciò “nel rispetto dei limiti relativi alla tu-
tela di interessi giuridicamente rilevanti secondo quanto previsto dall’art. 5-bis”. 
Si tratta di una forma di accesso che introduce nel nostro ordina-
mento il Freedom of  Information Act (FOIA)19, ovvero la legge sulla li-
bertà dell’informazione, trasformando la trasparenza ed il controllo 
diffuso sull’azione amministrativa come regola generale, mentre la 
riservatezza e il segreto come eccezioni20. È il segno più tangibile 
dell’evoluzione in senso estensivo del principio di trasparenza e del 

17   M. Santise, Coordinate ermeneutiche di diritto amministrativo, cit . 
18   S. Garofalo Quinzone, Rapporto tra accesso civico, semplice e generalizzato, ed accesso 
agli atti amministrativi della pubblica amministrazione: continua l’opera di delineazione dell’ambito 
applicativo delle varie forme di accesso, in Diritto.it, 2017. 
19   Per un maggiore approfondimento M. Savino, Il FOIA italiano e i suoi critici: per un 
dibattito scientifico meno platonico, in dejure.it, fasc. 3, settembre 2019, pag. 452.
20   In tal senso, Cons. Stato, Sez. III, 15/05/2018, n. 2890 e Sez. V, 16/05/2018, n. 
2899, nonché TAR Napoli, Sez. VI, 28/02/2018, n. 1308 e quella del TAR Abruzzo, 
Sez. I, 16/07/2018, n. 298.
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correlato diritto di accesso, non più solo mezzo strumentale alla tu-
tela di una posizione differenziata (accesso ordinario), né solo mez-
zo per sollecitare l’amministrazione alla pubblicazione di un atto 
che ha omesso di pubblicare (accesso civico semplice), ma mezzo 
riconosciuto a tutti i consociati nell’ottica di una partecipazione de-
mocratica alla gestione della cosa pubblica e anche al solo fine di 
controllare l’agere amministrativo21. 
Tuttavia, l’ampiezza dell’accesso civico generalizzato è temperata da 
una serie di esclusioni e limiti necessari a garantire, da un lato, le 
esigenze di riservatezza, segretezza e tutela di determinati interessi 
pubblici o privati (art. 5-bis, commi 1 e 2), e dall’altro, il rispetto delle 
norme che prevedono specifiche esclusioni (art. 5-bis, comma 3). 
Sul punto l’ANAC nel 201622 ha chiarito che “dalla lettura dell’art. 
5-bis, commi 1, 2 e 3 del decreto-trasparenza, si possono distinguere 
due tipi di eccezioni, assolute o relative, al ricorrere delle quali le 
amministrazioni, rispettivamente, devono o possono rifiutare l’ac-
cesso generalizzato”. Le eccezioni assolute lo escludono “nei casi 
in cui una norma di legge, sulla base di una valutazione preventiva 
e generale, per tutelare interessi prioritari e fondamentali, dispone 
sicuramente la non ostensibilità di dati, documenti e informazio-
ni ovvero la consente secondo particolari condizioni, modalità e/o 
limiti. Solo una fonte di rango legislativo può giustificare la com-
pressione del diritto a conoscere cui ora il nostro ordinamento è 
improntato. Dette esclusioni ricorrono in caso di: segreto di Stato, 
negli altri casi di divieto di accesso o divulgazione previsti dalla leg-
ge, ivi compresi i casi in cui l’accesso è subordinato dalla disciplina 
vigente al rispetto di specifiche modalità o limiti, inclusi quelli di 
cui all’art. 24, comma 1, della legge 241 del 1990”23. Le eccezioni 

21   R. Bonfanti, Il diritto di accesso: un arcipelago in continua evoluzione, cit.
22   Delibera n. 1309 del 28 dicembre 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.lgs. 33/2013 
in attuazione dell’art. 5- bis, comma 6, del d.lgs. n. 33 del 14/03/2013 recante “Rior-
dino della disciplina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi di pubblicità, 
trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni”. 
23   In tal senso M. Filice, I limiti all’accesso civico generalizzato: tecniche e problemi applicativi, 
in Dir. amm., 2019, 861 secondo cui, in presenza di eccezioni assolute, l’amministrazio-
ne è priva di ogni potere discrezionale operando attraverso un’attività a carattere vin-
colato. Ciò tuttavia non esime la stessa dall’effettuare una valutazione puntuale del caso 
di specie, verificando se il dato e/o il documento richiesto sia effettivamente protetto 
da tale tipologia di eccezione. Compiuto questo accertamento, è possibile rigettare la 
richiesta, avendo però cura di motivare esaustivamente le ragioni alla base del diniego.
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relative, invece, possono ricorrere “al di fuori dei casi sopra indicati, 
quali limiti posti a tutela di interessi pubblici e privati di particolare 
rilievo giuridico”. In tal caso però “il legislatore rinvia ad un’attivi-
tà valutativa che deve essere effettuata dalle amministrazioni con 
la tecnica del bilanciamento, caso per caso, tra l’interesse pubblico 
alla disclosure generalizzata e la tutela di altrettanto validi interessi 
considerati dall’ordinamento”. Il primo e necessario passaggio che 
l’amministrazione deve compiere è il c.d. test del danno (harm test), 
ovvero accertare se la diffusione dei documenti oggetto dell’istan-
za possa arrecare un pregiudizio concreto alla tutela degli interessi 
protetti; se, compiuta tale valutazione, non risulti alcun rischio di ve-
rificazione di un pregiudizio, è possibile accogliere in toto la richiesta 
di accesso civico generalizzato. In definitiva, di fronte alle eccezioni 
relative, la regola dell’accessibilità totale è temperata dalla valutazio-
ne del pregiudizio che gli interessi protetti potrebbero subire dalla 
rivelazione generalizzata di alcune informazioni24.
Pertanto, come evidenziato dal Consiglio di Stato25: il d.lgs. n. 
97/2016 ha aggiunto alla preesistente trasparenza di tipo “proatti-
vo”, ossia realizzata mediante la pubblicazione obbligatoria sui siti 
web di determinati enti dei dati e delle notizie indicati dalla legge 
(d.lgs. n. 33/2013), una trasparenza di tipo “reattivo”, cioè in rispo-
sta alle istanze di conoscenza avanzate dagli interessati. Il passaggio 
dal bisogno di conoscere al diritto di conoscere (from need to right to 
know, nella definizione inglese FOIA) rappresenta per l’ordinamen-
to nazionale una sorta di rivoluzione copernicana, potendosi dav-
vero evocare la nota immagine, cara a Filippo Turati, della pubblica 
amministrazione trasparente come una “casa di vetro”. 

3. Tratti comuni e profili differenziali

Delineati gli elementi caratterizzanti le forme di accesso è opportu-
no, in primo luogo, tracciare le differenze intercorrenti tra il diritto 
di accesso generalizzato e quello comune. 
In particolare, dal punto di vista oggettivo è evidente come l’accesso 
civico generalizzato abbia un ambito più esteso rispetto a quello 
ordinario, riferendosi quest’ultimo unicamente ai documenti ammi-
nistrativi a differenza del primo che ricomprende anche i dati. 
Dal punto di vista soggettivo, invece, l’accesso civico generalizzato 
24   M. Filice, I limiti all’accesso civico generalizzato: tecniche e problemi applicativi, cit. 
25   Cons. Stato, Sez. atti norm., 24/02/2016, n. 515.
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“non è sottoposto ad alcuna limitazione quanto alla legittimazione soggettiva 
del richiedente” ex art. 5, comma 3, d.lgs. 33/2013; da qui deriva una 
duplice conseguenza, in quanto è riconosciuto al quisque de populo e la 
relativa istanza non necessita di motivazione. Al contrario, l’accesso 
ordinario è consentito solo ai soggetti che abbiano un “interesse diret-
to, concreto e attuale, corrispondente ad una situazione giuridicamente tutelata e 
collegata al documento al quale è chiesto l’accesso” ex art. 22 l. n. 241/1990; 
pertanto l’art. 25 della legge in parola, impone che la richiesta di 
accesso documentale sia motivata. 
I due istituti divergono inoltre per la finalità, in quanto l’accesso tra-
dizionale è definito come funzionale alla tutela degli interessi indivi-
duali di un soggetto e preordinato a garantire la miglior difesa in un 
giudizio e, più propriamente, l’esercizio delle facoltà partecipative e 
oppositive nel procedimento, attraverso una completa conoscenza 
dei provvedimenti adottati dalla pubblica amministrazione26. L’ac-
cesso civico generalizzato, invece, ha lo scopo di favorire forme 
diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali 
e sull’utilizzo delle risorse pubbliche e di promuovere la partecipa-
zione al dibattito pubblico. Ciò si pone in evidente distonia rispetto 
all’art. 24, comma 3, l. n. 241/1990 in tema di accesso comune, 
che non ammette istanze preordinate ad un controllo generalizzato 
dell’operato delle pubbliche amministrazioni.
In relazione al regime delle eccezioni, l’accesso ordinario è escluso 
ad esempio per i documenti coperti da segreto di Stato, ma può es-
sere consentita l’estensione per quella parte di documento la cui di-
vulgazione non pregiudichi gli interessi sottesi al divieto legislativo. 
Diversamente, l’esistenza di un segreto di Stato configura un’esclu-
sione assoluta per l’accesso civico generalizzato, senza possibilità 
di alcun temperamento. Nel rapporto con la riservatezza, invece, 
l’accesso comune consente alla pubblica amministrazione il bilan-
ciamento di opposti interessi, potendo far prevalere, entro ristretti 
limiti, l’accesso difensivo anche in presenza di dati sensibilissimi. Al 
contrario, per l’accesso civico generalizzato l’ANAC27 ha chiarito 
che i “divieti di divulgazione previsti dalla legge” ai sensi dell’art. 
5-bis, comma 3, d.lgs. 33/2013, fanno riferimento alla tutela dei dati 

26   In tal senso S. Garofalo Quinzone, Rapporto tra accesso civico, semplice e generalizzato, 
ed accesso agli atti amministrativi della pubblica amministrazione: continua l’opera di delineazione 
dell’ambito applicativo delle varie forme di accesso, cit.
27   Delibera n. 1309 del 28 dicembre 2016, Linee guida recanti indicazioni operative ai fini del-
la definizione delle esclusioni e dei limiti all’accesso civico di cui all’art. 5 co. 2 del d.lgs. 33/2013, cit. 



102 - Rise Giuridica ~ volume III - numero I - anno 2020

sensibilissimi e, pertanto, la domanda di accesso sarà negata in pre-
senza di dati idonei a rivelare la vita sessuale o lo stato di salute di 
un soggetto28. 
Da ultimo, decorsi inutilmente trenta giorni dalla richiesta di acces-
so documentale, questa si intende respinta. Si tratta quindi di un 
meccanismo di silenzio significativo (silenzio-rigetto)29, impugnabi-
le ex art. 116 c.p.a.. Tuttavia, l’assenza di una tipizzazione legislativa 
del silenzio della pubblica amministrazione a fronte di un’istanza 
di accesso civico generalizzato, implica l’onere per l’interessato di 
contestare l’inerzia dell’amministrazione attivando lo specifico rito 
avverso il silenzio-inadempimento ex art. 117 c.p.a. e, successiva-
mente, in ipotesi di diniego espresso ai dati o documenti richiesti, il 
rito in materia di accesso ex art. 116 c.p.a.30. 
Quanto affermato per l’accesso civico generalizzato con riguardo 
all’assenza di limiti alla legittimazione attiva ed alla necessità di mo-
tivazione, vale anche per l’accesso civico semplice. Tuttavia, è più 
ampio l’ambito oggettivo coinvolgente non solo dati e documenti, 
ma anche informazioni. Inoltre la richiesta di ostensione costituisce 
un rimedio alla mancata osservanza degli obblighi di pubblicazione 
imposti dalla legge, sovrapponendo al dovere di pubblicazione, il 
diritto del privato di accedere agli atti interessati dall’inadempienza.
Dunque come evidenziato dall’ANAC: “l’accesso agli atti di cui alla 
legge 241/1990 continua certamente a sussistere, ma parallelamen-
te all’accesso civico (generalizzato e non), operando sulla base di 
norme e presupposti diversi. Tenere ben distinte le due fattispecie è 
essenziale per calibrare i diversi interessi in gioco, allorché si renda 
necessario un bilanciamento caso per caso tra tali interessi”31. Il bi-
lanciamento è infatti ben diverso nella l. n. 241/1990, dove la tutela 
può consentire un accesso più in profondità a dati pertinenti, men-
tre nell’accesso generalizzato, dove le esigenze di controllo diffuso 
del cittadino devono consentire un accesso meno in profondità (se 
del caso, in relazione all’operatività dei limiti) ma più esteso, avendo 
presente che l’accesso in questo caso comporta, di fatto, una larga 
conoscibilità (e diffusione) di dati, documenti e informazioni. 
In sostanza, essendo l’ordinamento ormai decisamente improntato 

28   R. Bonfanti, Il diritto di accesso: un arcipelago in continua evoluzione, cit.
29   In tal senso, Cons. Stato, Sez. III, 23/5/2017, n. 2401.
30   TAR Lazio, Sez. II bis, 2/07/2018, n. 7326, par. 10.4.
31   In argomento A. Moliterni, La natura giuridica dell’accesso civico generalizzato nel sistema 
di trasparenza nei confronti dei pubblici poteri, in Dir. amm., 2019, 577.  
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ad una netta preferenza per la trasparenza dell’attività amministra-
tiva, la conoscibilità generalizzata degli atti diviene la regola, tem-
perata solo dalla previsione di eccezioni poste a tutela di interessi 
(pubblici e privati) che possono essere lesi/pregiudicati dalla rivela-
zione di certe informazioni. Vi saranno dunque ipotesi residuali in 
cui sarà possibile, ove titolari di una situazione giuridica qualificata, 
accedere ad atti e documenti per i quali è invece negato l’accesso 
generalizzato32.

4. Il rapporto tra accesso civico generalizzato, accesso or-
dinario e disciplina speciale dell’accesso nei contratti 
pubblici: orientamenti a confronto 

La questione del rapporto tra le diverse forme di accesso è stata 
affrontata a più riprese dalla dottrina33 e dalla giurisprudenza am-
ministrativa che condivide il seguente principio di diritto: i tre tipi 
di accesso previsti nel nostro ordinamento (documentale, civico e ge-
neralizzato) costituiscono “istituti a carattere generale ma ognuno con oggetto 
diverso, e sono applicabili ognuno a diverse e specifiche fattispecie; ne segue che 
ognuno di essi opera nel proprio ambito di azione senza assorbimento della 
fattispecie  in un’altra, e senza abrogazione tacita o implicita ad opera della 
disposizione successiva poiché diverso è l’ambito di applicazione di ciascuno di 
essi. Ognuno di questi presenta caratteri di specialità rispetto all’altro”34. In 
particolare il Consiglio di Stato, in una recente sentenza del marzo 
2019, ha chiarito che “l’accesso alle informazioni in possesso delle 
pubbliche amministrazioni si articola e declina oggi in tre diversi 
istituti ognuno dei quali caratterizzato da propri presupposti, limiti, 
eccezioni e rimedi”. Tali istituti danno vita a differenti sistemi di 
garanzia della pretesa soggettiva alla trasparenza da parte dei sog-
getti pubblici, come emerge dall’art. 5, comma 11, d.lgs. n. 33/2013 
il quale, facendo salva la disciplina della l. n. 241/1990, ammette la 
convivenza di molteplici forme di accesso. Ne deriva un sistema 
articolato e frastagliato ancor più dalla presenza di discipline speciali 

32   Delibera n. 1309 del 28 dicembre 2016, Linee guida recanti indicazioni operative ai fini del-
la definizione delle esclusioni e dei limiti all’accesso civico di cui all’art. 5 co. 2 del d.lgs. 33/2013, cit.
33   In argomento L. Minervini, Accesso agli atti e procedure di affidamento ed esecuzione di 
contratti pubblici, in Foro amm., 2019, 949; nonché, A. Moliterni, La natura giuridica dell’ac-
cesso civico generalizzato nel sistema di trasparenza nei confronti dei pubblici poteri, cit. 
34   TAR Lazio, Sez. II bis, 02/07/2018, n. 7326; TAR Toscana, Sez. III, 20/12/2019, 
n. 1748; TAR Lazio, Sez. II, 14/01/2019, n. 425.
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caratterizzate da proprie peculiarità. Ecco perché la giurisprudenza 
più recente è impegnata a districare non solo la tensione che emerge 
tra i tre istituti di accesso sul piano generale, ma anche ad accertare 
l’attitudine derogatoria o integrativa tra questa normativa e quella 
speciale35. Con riguardo a quest’ultima, infatti, il codice dei contratti 
pubblici prevede l’accesso agli atti delle procedure di gara mediante 
l’accesso documentale (art. 53) e l’accesso civico (art. 29).
L’art. 53, comma 1, d.lgs. 50/2016 dispone che “salvo quanto espres-
samente previsto dal presente codice, il diritto di accesso agli atti delle procedure 
di affidamento e di esecuzione dei contratti pubblici, ivi comprese le candidature 
e le offerte, è disciplinato dagli artt. 22 e seguenti della legge 7 agosto 1990, 
n. 241”. L’art. 29, comma 1, invece, individua i documenti della 
gara oggetto di pubblicazione obbligatoria che, se non resi pubblici 
dall’amministrazione, comportano il diritto di chiunque di richie-
derli ai sensi dell’art. 5, comma 1, d.lgs. 33/201336.
Il codice, però, non menziona l’accesso generalizzato agli atti di 
gara, né il legislatore è intervenuto in tal senso pur avendo avuto 
più occasioni per farlo. Infatti il d.lgs. 97/2016, che ha introdotto 
l’accesso civico generalizzato, ha mancato di coordinare la discipli-
na di quest’ultimo con quella settoriale dei contratti pubblici. Allo 
stesso modo, il d.lgs. 56/2017 c.d. correttivo, è intervenuto sul d.lgs. 
50/2016 ma non ha aggiunto l’accesso civico generalizzato alle gare.
Tuttavia, nonostante l’assenza di una previsione normativa espressa, 
l’accesso universale agli atti è stato chiesto più volte nell’esperienza 
delle procedure di gara. Si è posto quindi il problema di stabilire se 
l’art. 53, comma 1, d.lgs. 50/2016, nella parte in cui prevede che 
l’accesso alle procedure di gara soggiace alla disciplina dell’accesso 
c.d. ordinario di cui alla l. n. 241/1990, possa condurre all’esclusio-
ne della disciplina dell’accesso civico generalizzato ai sensi dell’art. 
5-bis, comma 3, d.lgs. 33/2013, secondo il quale l’accesso universa-
le è escluso, tra l’altro, nei casi in cui l’accesso è subordinato dalla 
disciplina vigente al rispetto di specifiche condizioni, modalità o 
limiti37. In sostanza si pone la necessità di capire se quelle “speci-
fiche condizioni, modalità o limiti” che escludono in maniera assoluta 

35   Cons. Stato, Sez. V, 20/03/2019, n. 1817.
36   Per un maggiore approfondimento del quadro normativo relativo al diritto di ac-
cesso agli atti nel settore dei contratti pubblici, L. Minervini, Accesso agli atti e procedure 
di affidamento ed esecuzione di contratti pubblici, cit.
37   G. Gagliardini, L’accesso civico generalizzato alle procedure di affidamento dei contratti pub-
blici, in giustizia-amministrativa.it, 2019.
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l’accesso generalizzato, siano fissate, in materia di contratti pubbli-
ci, dall’art. 53 che rinvia alla legge 241/1990. Sul punto coesistono 
nell’ordinamento due orientamenti contrastanti facenti capo alla III 
e V Sezione del Consiglio di Stato il quale, rispettivamente, prima 
ammette e poi esclude l’accesso civico generalizzato in materia di 
contratti pubblici38.
In particolare il Collegio con la sentenza n. 3780/2019 ritiene che “ai 
fini di una corretta decisione si deve muovere dalla lettura coordina-
ta e dalla interpretazione funzionale degli art. 53 d.lgs. 50/2016, che 
rinvia alla disciplina di cui all’art. 22 e seguenti della legge 241/1990, 
e dell’art. 5-bis, comma 3, d.lgs. 33/2013”39. Quest’ultima dispo-
sizione, nel limitare l’accesso civico generalizzato, fa riferimento 
a “specifiche condizioni, modalità o limiti” ma non ad intere “materie”. 
Interpretare diversamente tale prescrizione, significherebbe “esclu-
dere l’intera materia relativa ai contratti pubblici da una disciplina, 
qual è quella dell’accesso civico generalizzato, che mira a garantire 
il rispetto di un principio fondamentale, il principio di trasparenza 
ricavabile direttamente dalla Costituzione”; poiché “entrambe le di-
scipline, contenute nel d.lgs. 50/2016 e nel d.lgs. 33/2013, mirano 
all’attuazione dello stesso, identico principio”, non si vedrebbe per 
quale ragione, quella dell’accesso civico dovrebbe essere esclusa dai 
contratti pubblici. D’altro canto, il richiamo contenuto nel primo 
comma dell’art. 53 Codice dei contratti alla disciplina dell’accesso 
ordinario, è spiegabile alla luce del fatto che il d.lgs. 18 aprile 2016, 
n. 50 è anteriore al d.lgs. 25 maggio 2016, n. 97 modificativo del 
d.lgs. 33/2013. Da qui il Collegio ha ritenuto che il rinvio nell’art. 
53 alla disciplina della l. n. 241/1990, non possa condurre alla gene-
rale esclusione dell’accesso civico in materia di appalti pubblici. In 
realtà, il d.lgs. n. 97/2016 sconta un mancato coordinamento con 
la normativa sul procedimento amministrativo e per superare tale 
carenza occorre affidarsi ad un’interpretazione non statica ma costi-
tuzionalmente orientata delle disposizioni vigenti in materia di ac-
cesso, allorché, intervenuta la disciplina del d.lgs. 97/2016, essa non 
risulti correttamente coordinata con l’art. 53 Codice dei contratti e 
con la ancor più risalente normativa generale sul procedimento. Ri-
tiene il Collegio, quindi, che “un’interpretazione conforme ai canoni 
dell’art. 97 Cost. debba valorizzare l’impatto “orizzontale” dell’ac-

38   In argomento M. Filice, I limiti all’accesso civico generalizzato: tecniche e problemi applica-
tivi, cit.
39   Cons. Stato, Sez. III, 5/06/2019, n. 3780.
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cesso civico, non limitabile da norme preesistenti (e non coordina-
te con il nuovo istituto), ma soltanto dalle prescrizioni “speciali” 
e interpretabili restrittivamente, che la stessa nuova normativa ha 
introdotto al suo interno”40. 
Pertanto il rinvio contenuto nell’art. 53, comma, 1 d.lgs. 50/2016 alla 
sola disciplina dell’accesso ordinario (id est, l’assenza del rinvio alla 
disciplina dell’accesso civico generalizzato) rappresenta un difetto di 
coordinamento del d.lgs. 97/2016 che, in quanto successivo al d.l-
gs. 50/2016, avrebbe dovuto raccordare i due testi normativi. Tale 
mancanza non può tuttavia interpretarsi come esclusione dell’acces-
so universale dai contratti pubblici, a pena di derogare l’applicazione 
di questa tipologia di accesso ogni volta che una disposizione, come 
l’art. 53, si riferisca soltanto agli artt. 22 e ss. della l. n. 241/1990. 
L’accesso civico generalizzato agli atti di gara trova conferma altresì 
dall’interpretazione funzionale della disciplina di questa nuova ti-
pologia di accesso. Essa si ispira al c.d. “Freedom of  Information Act” 
statunitense, superando il principio dei limiti soggettivi all’accesso 
dei documenti delle pubbliche amministrazioni e riconoscendo tale 
diritto a ogni cittadino, con la sola previsione di un numerus clausus 
di limiti oggettivi a tutela di interessi giuridicamente rilevanti, con-
templati dall’art. 5-bis, commi 1 e 2, d.lgs. n. 33/201341. La finalità 
dell’accesso universale è quella di “favorire forme diffuse di controllo sul 
perseguimento delle funzioni istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche, 
promuovendo in tal modo la partecipazione dei cittadini al dibattito pubblico”, 
come previsto dall’art. 5, comma 2, d.lgs. 33/2013. Questi elemen-
ti rivelano argomentazioni a favore all’accesso civico generalizzato 
agli atti di gara.
Difatti, la limitazione esclusivamente oggettiva dell’accesso univer-
sale comporta che, “oltre alle specifiche materie sottratte” dai com-
ma 1 e 2 dell’art. 5-bis, “vi possono essere soltanto dei casi in cui, 
per una materia altrimenti compresa per intero nella possibilità di 
accesso, norme speciali possono prevedere specifiche condizioni, 
modalità o limiti”42. Questo principio, ricavabile dall’interpretazio-
ne testuale dell’art. 5-bis, comma 3, implica che “l’ambito delle ma-
terie sottratte debba essere definito senza possibilità di estensione 

40   In argomento S. Usai, Appalti e accesso civico generalizzato o universale, in mediappalti.it, 
2019.
41   G. Gagliardini, L’accesso civico generalizzato alle procedure di affidamento dei contratti pub-
blici, cit.
42   Cons. Stato, Sez. III, 5/06/2019, n. 3780.
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o di analogia interpretativa”. In secondo luogo, comporta che “ove 
non si ricada in una materia esplicitamente sottratta, possono esser-
vi solo casi in cui il legislatore pone specifiche, condizioni, modalità 
o limiti” all’accesso. Per quanto riguarda lo scopo dell’accesso civico 
generalizzato, esso soddisfa un’esigenza specifica nell’ambito delle 
procedure di gara ovvero “il perseguimento di procedure di appalto 
trasparenti anche come strumento di prevenzione e contrasto alla 
corruzione”43. 
Esprimendo il secondo degli orientamenti poc’anzi citati, con la più 
recente sentenza n. 5503/2019, il Consiglio di Stato esclude inve-
ce l’accesso civico generalizzato nella materia dei contratti pubbli-
ci, partendo dalla struttura del sistema di accesso alle informazioni 
pubbliche, articolato sui ricordati tre modelli44. La coesistenza di 
tre istituti a portata generale ma a diverso oggetto comporta che 
ognuno sia pari ordinato rispetto all’altro, di modo che nei rapporti 
reciproci ciascuno opera nel proprio ambito, sicché non vi è assor-
bimento dell’una fattispecie in un’altra; e nemmeno opera il prin-
cipio dell’abrogazione tacita o implicita della disposizione succes-
siva nel tempo tale che un modello di accesso sostituisca l’altro, in 
attuazione di un preteso indirizzo onnicomprensivo che tende ad 
ampliare ovunque i casi di piena trasparenza dei rapporti tra pubbli-
che amministrazioni, società e individui (par. 5.1). Se essi operano 
in posizione pari ordinata, risulta allora più complesso il coordina-
mento di ciascuno con le discipline settoriali in tema di accesso, tut-
tora vigenti con regole e limiti propri. Si tratta di un coordinamento 
da effettuare volta a volta, verificando se la disciplina settoriale, da 
prendere prioritariamente in considerazione in ossequio al principio 
di specialità, consenta la reciproca integrazione ovvero assuma por-
tata derogatoria (par. 5.3.1).

43   Il parere del Consiglio di Stato n. 515/2016, richiamato nella sentenza del Cons. 
Stato, Sez. III, 5/06/2019, n. 3780, ha correttamente osservato che: “la trasparenza si 
pone come un valore-chiave, in grado di poter risolvere uno dei problemi di fondo della pubblica am-
ministrazione italiana: quello di coniugare garanzie ed efficienza nello svolgimento dell’azione ammi-
nistrativa. Tale valore può essere riguardato […] come modo d’essere tendenziale dell’organizzazione 
dei pubblici poteri […]. In altri termini, se l’interesse pubblico – inteso tecnicamente come “causa” 
dell’atto e del potere amministrativo – non può più essere rigidamente predeterminato e imposto, ma 
costituisce in concreto la risultante di un processo di formazione cui sono chiamati a partecipare sempre 
più attivamente i componenti della comunità, occorre anche “rendere visibile” il modo di formazione 
dell’interesse medesimo, i soggetti che vi concorrono […] nonché rendere conoscibili i dati di base, i 
presupposti da cui si muove, i modi di esercizio del potere, ivi comprese le risorse utilizzate”. 
44   Cons. Stato, Sez. V, gemelle 2/08/2019, n. 5502 e n. 5503.
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Per quanto riguarda il rapporto tra la disciplina generale sull’acces-
so civico generalizzato e quella speciale dell’accesso agli atti delle 
gare, l’orientamento che si sta descrivendo conclude per la portata 
derogatoria dell’art. 53 d.lgs. n. 50/2016 e, di conseguenza, per l’e-
sclusione dell’accesso universale in base a considerazioni letterali.
L’art. 5-bis, comma 3, d.lgs. n. 33/2013, in cui si prevedono i li-
miti all’accesso civico generalizzato, non opera un’esclusione per 
“materie” ma, letteralmente, individua dei “casi” – ovvero eccezioni 
assolute – in cui la trasparenza è costretta a recedere45. Si tratta di 
“casi” la cui individuazione è espressamente rimessa – per volontà 
del legislatore – ad altre disposizioni di legge richiamate direttamen-
te o indirettamente dal comma 3; l’ampiezza dell’eccezione dipende 
quindi dalla portata della normativa cui il comma 3 rinvia. In parti-
colare, “sono sottratti al bilanciamento ed esclusi senz’altro dall’ac-
cesso generalizzato: i casi di segreto di Stato ed i casi di divieti di ac-
cesso o di divulgazione previsti dalla legge, i casi elencati nell’art. 24, 
comma 1, della l. n. 241 del 1990 (che, al suo interno, ricomprende 
intere materie), i casi in cui “l’accesso è subordinato dalla disciplina vigente 
al rispetto di specifiche condizioni, modalità o limiti” (par. 7.1).
Ne consegue che il richiamo testuale nell’art. 53 d.lgs. n. 50/2016 
alla disciplina degli artt. 22 e seguenti della l. n. 241/1990, “va in-
teso come rinvio alle condizioni, modalità e limiti fissati dalla nor-
mativa in tema di accesso documentale, che devono sussistere ed 
operare perché possa essere esercitato il diritto di accesso agli atti 
delle procedure di affidamento e di esecuzione dei contratti pub-
blici” (par. 8.2). L’esclusione assoluta della disciplina dell’accesso 
civico generalizzato consegue quindi, in base a tale secondo orienta-
mento, non ad una incompatibilità morfologica o funzionale, ma al 
descritto, complesso, rapporto positivo tra norme, “che non è com-
pito dell’interprete variamente atteggiare, richiedendosi allo scopo, 
per l’incidenza in uno specifico ambito di normazione speciale, un 
intervento esplicito del legislatore” (par. 10). Per ritenere dunque 
ammissibile l’accesso civico agli atti del procedimento d’appalto sa-
rebbe necessario un intervento del legislatore in tal senso, non ap-
parendo sufficiente – per ammetterne l’applicazione – evidenziare 
un mancato coordinamento tra norme (tra il decreto trasparenza ed 
il codice dei contratti)46. 

45   In argomento S. Usai, Appalti e accesso civico generalizzato o universale, in mediappalti.it, 
2019.
46   S. Usai, Appalti e accesso civico generalizzato o universale, cit.
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Visti gli orientamenti giurisprudenziali contrapposti, il Consiglio di 
Stato, con ordinanza n. 8501/2019, rimette all’Adunanza plenaria 
la questione dei rapporti tra accesso civico generalizzato e acces-
so ordinario in materia di contratti pubblici47. La vicenda che ha 
condotto alla controversia dinanzi al Consiglio di Stato muove da 
una richiesta di accesso inoltrata ad un’azienda sanitaria da parte di 
un’impresa classificatasi al secondo posto in una gara indetta dalla 
stessa azienda, volta ad ottenere l’ostensione dei documenti relativi 
all’esecuzione dell’appalto affidato alla prima classificata. La finalità 
dell’accesso era dichiaratamente quella di verificare se l’esecuzione 
del contratto si stesse svolgendo nel rispetto del capitolato tecnico e 
dell’offerta migliorativa presentata dall’aggiudicataria: l’accertamen-
to di eventuali inadempienze dell’appaltatrice avrebbe infatti deter-
minato l’obbligo dell’amministrazione di procedere alla risoluzione 
del contratto e al conseguente affidamento del servizio all’impresa 
richiedente l’accesso (art. 140 d.lgs. n. 163 del 2006). 
L’istanza è stata rigettata dall’amministrazione poiché non assistita 
da un interesse qualificato e perché, malgrado la richiedente non 
ne avesse fatto esplicita menzione, la disciplina dell’accesso civico 
generalizzato non sarebbe applicabile al settore dei contratti pub-
blici. Tale motivazione è stata condivisa dal giudice di primo grado, 
adito a seguito dell’impugnazione del diniego, sulla base dei seguenti 
rilievi: l’istanza sarebbe stata finalizzata ad un’inammissibile inda-
gine esplorativa sulla condotta dell’impresa esecutrice del servizio; 
l’accesso civico generalizzato sarebbe inoperante nel settore dei 
contratti pubblici (art. 5, comma 11, e art. 5-bis, comma 3, d.lgs. n. 
33 del 2013 non richiamato dal d.lgs. 50 del 2016); infine, “l’interes-
se della ex partecipante alla gara può configurarsi solo nel rispetto 
delle condizioni e dei limiti dell’accesso ordinario”, condizione nel 
caso di specie asseritamente non verificatasi in assenza di elementi 
che potessero far dubitare della correttezza dell’esecuzione.
Il Consiglio di Stato, adito in appello, nel rimettere le questioni all’e-
same dell’Adunanza plenaria, osserva che sussistono tre interrogati-
vi da dirimere con riferimento all’attività contrattuale della pubblica 
amministrazione e relativi atti, riguardanti la latitudine della titolarità 
del diritto di accesso in capo agli operatori economici, il perimetro 
dell’accesso civico generalizzato e le connotazioni dell’istanza.
In particolare, una prima questione attiene al “se sia configurabile, o 
47   Cons. Stato, Sez. III, ordinanza 15/12/2019, n. 8501.  
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meno, in capo all’operatore economico, utilmente collocato nella graduatoria dei 
concorrenti, determinata all’esito della procedura di evidenza pubblica per la 
scelta del contraente, la titolarità di un interesse giuridicamente protetto, ai sensi 
dell’art. 22 della legge 241 del 1990, ad avere accesso agli atti della fase esecu-
tiva delle prestazioni, in vista della eventuale sollecitazione del potere dell’am-
ministrazione di provocare la risoluzione per inadempimento dell’appaltatore e 
il conseguente interpello per il nuovo affidamento del contratto, secondo le regole 
dello scorrimento della graduatoria”. 
La Sezione rimettente chiarisce, infatti, che qualora si ritenesse che 
il secondo graduato non sia titolare di un interesse differenziato che 
lo legittima all’esercizio del diritto di accesso ordinario nei riguar-
di degli atti afferenti alla fase esecutiva dell’appalto, diventerebbe 
necessario affrontare la questione concernente l’applicabilità dell’i-
stituto dell’accesso civico generalizzato nella materia dei contratti 
pubblici.
Il diritto di accesso civico generalizzato, infatti, come già ricordato, 
si caratterizza proprio perché del tutto sganciato dal collegamento 
con una posizione giuridica differenziata.48 La conseguente seconda 
questione attiene al “se la disciplina dell’accesso civico generalizzato di cui al 
d.lgs. 33 del 2013, come modificato dal d.lgs. 97 del 2016, sia applicabile, in 
tutto o in parte, in relazione ai documenti relativi alle attività delle amministra-
zioni disciplinate dal codice dei contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, 
inerenti al procedimento di evidenza pubblica e alla successiva fase esecutiva, 
ferme restando le limitazioni ed esclusioni oggettive previste dallo stesso codice”. 
Ulteriore questione che la fattispecie concreta impone di affronta-
re deriva dalla circostanza che  nonostante la richiesta di accesso 
nella specie formulata non richiamasse espressamente la disciplina 
dell’accesso civico, il diniego dell’amministrazione è motivato anche 
in relazione alla normativa di cui al d.lgs. n. 33/2013 (parimenti il 
giudice di primo grado ha argomentato il rigetto del ricorso in base 
alla ricordata lettura restrittiva dell’ambito operativo dell’accesso ci-
vico, ritenuto inapplicabile nel settore dei contratti pubblici).
Si tratta allora di chiarire una terza questione ovvero “se, in presenza 
di un’istanza di accesso ai documenti espressamente motivata con esclusivo riferi-
mento alla disciplina generale di cui alla legge 241 del 1990, o ai suoi elementi 
sostanziali, l’amministrazione, una volta accertata la carenza del necessario 

48   In argomento L. Facondini, La trasparenza e le diverse forme di accesso alla luce dell’evolu-
zione normativa e dei recenti approdi della giurisprudenza nazionale ed europea, in Diritto.it, 2017; 
nonché, L. Facondini, All’Adunanza plenaria i rapporti tra accesso civico generalizzato e accesso 
ordinario in materia di contratti pubblici, in Diritto.it, 2017. 
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presupposto legittimante della titolarità di un interesse differenziato in capo al 
richiedente, ai sensi dell’art. 22 della legge 241 del 1990, sia comunque tenuta 
ad accogliere la richiesta, qualora sussistano le condizioni dell’accesso civico gene-
ralizzato di cui al decreto legislativo 33 del 2013; se, di conseguenza, il giudice, 
in sede di esame del ricorso avverso il diniego di una istanza di accesso motivata 
con riferimento alla disciplina ordinaria di cui alla legge 241 del 1990 o ai 
suoi presupposti sostanziali, abbia il potere-dovere di accertare la sussistenza 
del diritto del richiedente, secondo i più ampi parametri di legittimazione attiva 
stabiliti dalla disciplina dell’accesso civico generalizzato”.
Nonostante la rimessione delle questioni all’Adunanza plenaria, 
non sono mancate osservazioni da parte della Sezione rimettente.
Relativamente al primo quesito viene osservato che, in altra occa-
sione, il Consiglio di Stato49 ha escluso con riferimento agli atti 
attinenti alla fase esecutiva del rapporto che, in assenza di una pro-
spettiva di risoluzione del rapporto e di un interesse al subentro, 
possa ravvisarsi un interesse diretto, concreto ed attuale, corrispon-
dente ad una situazione giuridicamente tutelata e collegata al docu-
mento cui si chiede di accedere; non sarebbe quindi configurabile 
un interesse della seconda classificata a conoscere la correttezza o 
meno dell’esecuzione contrattuale da parte dell’aggiudicatario della 
gara, stante l’estraneità al rapporto contrattuale. Nella specie, inol-
tre, rileva, al fine di escludere i requisiti legittimanti, la circostanza 
che, mediante l’ostensione dei documenti richiesti, il richiedente si 
prefigge di acquisire contezza di eventuali profili di difformità tra le 
previsioni del capitolato tecnico e del progetto migliorativo presen-
tato dall’impresa aggiudicataria, da un lato, e le concrete modalità di 
esecuzione del servizio da parte dell’aggiudicataria, dall’altro lato, 
senza tuttavia che della effettiva sussistenza di tali profili di diffor-
mità venga fornita alcuna  prova.
A fronte di ciò, l’ordinanza di rimessione, però, nel valorizzare 
l’orientamento più recente della Corte di Giustizia UE, che ha ri-
petutamente sottolineato “la rilevanza dell’interesse strumentale 
dell’operatore economico che aspiri all’affidamento di un contratto 
pubblico”, prospetta il dubbio che detto operatore, secondo clas-
sificato, “non potrebbe essere assimilato ad un quisque de populo, ai 
fini dell’attivazione dell’iniziativa ostensiva: quella posizione, infatti, 
funge da presupposto attributivo di un “fascio” di situazioni giuri-
diche, di carattere oppositivo o sollecitatorio, finalizzate alla salva-
guardia di un interesse tutt’altro che emulativo, in quanto radicato 
49   Cons. Stato, Sez. V, 11/06/2012, n. 3398.
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sulla valida – anche se non pienamente satisfattiva – partecipazione 
alla gara”.
Per quanto concerne, invece, il secondo quesito, relativo all’ap-
plicabilità dell’accesso civico generalizzato al settore dei contratti 
pubblici, stante l’esistenza dei due indirizzi ermeneutici poc’anzi 
ricordati (uno contrario espresso dalla Sez. V n. 5503 e uno favo-
revole espresso dalla Sez. III n. 3780), il Consiglio di Stato ritiene 
opportuno proporre all’Adunanza plenaria una soluzione vicina alla 
tesi esposta con la sentenza n. 3780/2019: “l’art. 5-bis, comma 3, 
d.lgs. 33/2013, nel suo rinvio ai “casi in cui l’accesso è subordinato dalla 
disciplina vigente al rispetto di specifiche condizioni, modalità o limiti”, am-
mette l’applicabilità dell’accesso civico alla materia disciplinata dal 
Codice degli Appalti, in quanto il generico riferimento normativo 
all’“accesso” – comprensivo di quello civico e di quello ordinario – 
sembra deporre nel senso che il legislatore abbia avuto una visione 
sostanzialmente unitaria dell’istituto dell’accesso, pur disciplinando-
ne in maniera diversa le singole declinazioni attuative” .
La Sezione rimettente, quindi, suggerisce una soluzione – come si 
vedrà, formulata anche dalla recente pronuncia dell’Adunanza ple-
naria - che operi una reductio ad unitatem delle due discipline, quella 
dell’accesso documentale e quella dell’accesso civico generalizzato, 
negando comunque che l’art. 53 d.lgs. n. 50/2016 abbia inteso det-
tare una disciplina esaustiva ed esclusiva dell’accesso in questa ma-
teria, con la conseguente impossibilità di consentire l’accesso civico 
generalizzato agli atti di gara per via della preclusione assoluta di 
cui all’art. 5-bis, comma 3, d.lgs. 33/2013, e proponendo una lettura 
fondata sul rapporto di coordinamento-integrazione tra le suddette 
discipline. 
Da ultimo, con riguardo al terzo quesito relativo alla “conversione” 
in sede di ricorso giurisdizionale dell’accesso formale in quello ge-
neralizzato, la Sezione evidenzia una sostanziale apertura in quanto, 
stante la maggiore latitudine applicativa della disciplina dell’accesso 
civico, potrebbe sostenersi che l’eventuale insufficienza dell’interes-
se del richiedente al fine di qualificare l’accesso ai sensi della più 
restrittiva l. n. 241/1990, renda inevitabile verificare la fondatezza 
della domanda ai sensi della disciplina dell’“accesso civico”.

5. L’intervento chiarificatore dell’Adunanza plenaria

Con la pronuncia in commento l’Adunanza plenaria enuncia prin-
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cipi di diritto e linee interpretative volte ad indirizzare l’operatore 
del diritto nella complessa materia dell’accesso ai dati e documenti 
amministrativi. 
In primo luogo la sentenza si contraddistingue per la minuziosi-
tà argomentativa, come si evince dalla circostanza che interviene 
sull’ordo quaestionum prospettato dal Collegio rimettente disponendo 
preventivamente l’esame delle questioni secondo il loro corretto or-
dine logico-giuridico. La terza delle questioni rimesse viene quindi 
considerata logicamente antecedente alle altre, in quanto, se, per 
ipotesi, l’istanza sia stata richiesta e respinta solo per una specifica 
tipologia di accesso (procedimentale o civico generalizzato), il tema 
controverso dovrebbe essere limitato all’esistenza dei presupposti 
del solo accesso richiesto, essendo precluso al giudice riconoscere 
o negare i presupposti dell’altro ove questi non siano stati rappre-
sentati dall’istante in sede procedimentale. Pertanto viene esaminato 
prioritariamente il terzo quesito (divenuto primo) circa la qualifica-
zione dell’istanza di accesso e la possibilità da parte del privato e del 
giudice di convertire l’istanza di accesso documentale ex art. 22 l. n. 
241/1990 in istanza di accesso civico generalizzato50. 
In termini generali l’Adunanza plenaria chiarisce che l’istanza di 
accesso documentale può concorrere con quella di accesso civico 
generalizzato, potendo la pretesa ostensiva essere contestualmen-
te formulata dal privato con riferimento ad entrambe le forme di 
accesso. Depongono in tal senso sia l’art. 5, comma 11, d.lgs. n. 
33/2013 - che ammette chiaramente il concorso tra le diverse forme 
di accesso quando specifica che restano ferme, accanto all’accesso 
civico c.d. semplice (comma 1) e a quello c.d. generalizzato (comma 
2), “le diverse forme di accesso degli interessati previste dal capo V della legge 7 
agosto 1990, n. 241”; - sia la consolidata giurisprudenza del Consiglio 
di Stato secondo cui “nulla infatti, nell’ordinamento, preclude il cumulo 
anche contestuale di differenti istanze di accesso”51. I due regimi coesistono 
e, senza reciproca esclusione, possono concorrere e completarsi pur 
con un diverso bilanciamento degli interessi in gioco: quello c.d. tra-
dizionale consente un accesso più in profondità, mentre quello civi-

50   In argomento E. Papponetti, La disciplina dell’accesso civico generalizzato di cui al d.lgs. 
n. 33 del 2013, come modificato dal d.lgs. n. 97 del 2016 trova applicazione nel settore dei contratti 
pubblici, nel rispetto delle prescrizioni di cui all’art. 53 del d.lgs. n. 50 del 2016 e ferma la verifica 
della compatibilità dell’accesso con le eccezioni c.d. relative di cui all’art. 5-bis, comma 1 e 2 del d.lgs. 
n. 33 del 2013, in Appaltiecontratti.it, 2020.
51   Cons. Stato, Sez. V, 02/08/2019, n. 5503.
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co generalizzato è finalizzato al controllo diffuso del cittadino me-
diante un accesso meno profondo. Sicché, un’istanza rigettata per 
assenza di un interesse attuale e concreto ex art. 22 legge 241/1990, 
ben può essere accolta in sede di accesso civico generalizzato52. 
Inoltre, nel caso in cui l’istanza del privato faccia riferimento ai soli 
presupposti dell’accesso documentale, non è precluso alla pubbli-
ca amministrazione di esaminare l’istanza anche sotto il profilo 
dell’acceso civico generalizzato, purché quest’ultima contenga nella 
sostanza tutti gli elementi utili a vagliarne l’accoglimento sotto il 
profilo “civico”; ciò in quanto “la p.a., nel rispetto del contradditto-
rio con eventuali controinteressati, deve esaminare l’istanza nel suo 
complesso, nel suo anelito ostensivo, evitando inutili formalismi e 
appesantimenti procedurali”.
Si aggiunge che, nel caso in cui l’istanza non faccia specifico riferi-
mento alla disciplina dell’accesso procedimentale o a quella dell’ac-
cesso civico generalizzato -  così limitando l’interesse ostensivo 
all’una o all’altra disciplina -, “la pubblica amministrazione ha il do-
vere di rispondere in modo motivato sulla sussistenza o meno dei 
presupposti per riconoscere l’una e l’altra forma di accesso, laddove 
essi siano stati comunque, e sostanzialmente, rappresentati nell’i-
stanza”. Ciò non è impedito dalla circostanza che l’accesso civico 
generalizzato, a differenza di quello documentale, non richieda l’esi-
stenza di un interesse qualificato e non debba essere motivato, per-
ché l’interesse e i motivi rappresentati per sostenere l’esistenza di un 
interesse ai sensi dell’art. 22 l. n. 241/1990, possono essere valutati 
dall’amministrazione ai fini dell’accesso generalizzato uti civis.
Ne consegue che solamente nel caso in cui l’istante abbia “espres-
samente e inequivocabilmente” limitato l’interesse ostensivo ad uno 
specifico profilo, quello documentale o quello civico, la pubblica 
amministrazione deve limitare il proprio esame allo specifico profi-
lo, senza essere tenuta a pronunciarsi sui presupposti dell’altra for-
ma di accesso.
Se dunque l’istanza di accesso ai documenti è espressamente moti-
vata solo con riferimento alla disciplina generale della l. n. 241/1990 
o ai suoi elementi sostanziali, l’amministrazione, qualora accerti la 
carenza di un interesse differenziato in capo al richiedente, non può 
esaminare la richiesta sotto il profilo dell’accesso civico generalizza-
to; l’ampliamento dell’esame presuppone che sia possibile accertare 
che l’interessato ha inteso richiedere, al di là del mero riferimento 
52   In tal senso par. da 8.7 a 9.4.
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testuale alla l. n.  241/1990, anche l’accesso civico generalizzato53. 
Analogamente, con riguardo ai poteri del giudice amministrativo 
in sede di esame del ricorso avverso il diniego di un’istanza di ac-
cesso motivata con riferimento alla disciplina ordinaria o ai suoi 
presupposti sostanziali, l’Adunanza plenaria chiarisce che è precluso 
accertare la sussistenza del diritto del richiedente secondo i più ampi 
parametri di legittimazione attiva della disciplina dell’accesso civico 
generalizzato, “stante l’impossibilità di convertire, in sede di ricor-
so giurisdizionale, il titolo dell’accesso eventualmente rappresenta-
to all’amministrazione” o di modificare in corso di causa il titolo 
dell’actio ad exhibendum formalizzata, pena la violazione del divieto di 
mutatio libelli e di introduzione di ius novorum 54. Electa una via in sede 
procedimentale, è quindi preclusa la conversione dell’istanza tanto 
nella decisione da parte dell’amministrazione quanto in sede di rie-
same o di ricorso giurisdizionale. Il che non impedisce, peraltro, di 
formulare espressamente la richiesta di accesso in termini alternati-
vi, cumulativi o condizionati.
Viene così introdotta la distinzione tra istanza di accesso generica, 
cumulativa e specifica: a fronte di un’istanza generica in cui manca 
un riferimento all’accesso tradizionale o a quello civico generalizza-
to, ovvero, in presenza di un’istanza cumulativa che faccia riferimen-
to ad entrambi gli istituti, l’amministrazione ha il potere-dovere di 
esaminare l’istanza nella sua interezza e, dunque, anche con riferi-
mento alla disciplina dell’accesso civico generalizzato; diversamen-
te, allorché l’interessato abbia fatto univoco e specifico riferimen-
to alla disciplina dell’accesso oggetto della l. n. 241/1990, l’istanza 
deve essere esaminata unicamente sotto i profili dettati dalla legge in 
parola55.  Alla luce di quanto esposto, l’Adunanza plenaria ha quindi 

53   L’Adunanza plenaria nota che, altrimenti ragionando, la p.a. “si pronuncerebbe, con 
una sorta di diniego difensivo “in prevenzione”, su una istanza, quella di accesso civico 
generalizzato, mai proposta dall’interessato che si è limitato a richiedere l’accesso ai 
sensi della legge 241/1990” (par. 11.2).
54   Ciò in quanto, nonostante il giudizio in materia di accesso sia un “giudizio sul rap-
porto”, questo non può essere la sede per esaminare la prima volta davanti al giudice 
questo rapporto, perché la sede prima, elettiva, immancabile in cui si compie il bilan-
ciamento degli interessi, è il procedimento e non vi può essere inversione tra procedi-
mento e processo (par. 11.9).   
55   In altri termini è sempre ammissibile depositare un’istanza che richieda sia l’acces-
so formale che quello civico generalizzato, così come un’istanza che non specifichi 
alcuna modalità di accesso. Sarà poi la p.a. a dover esaminare la sussistenza dei presup-
posti dell’una o dell’altra e concedere, conseguentemente, l’ostensione documentale 
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enunciato il seguente principio di diritto: “la pubblica amministrazione 
ha il potere-dovere di esaminare l’istanza di accesso agli atti e ai documenti 
pubblici, formulata in modo generico o cumulativo dal richiedente senza riferi-
mento ad una specifica disciplina, anche alla stregua della disciplina dell’accesso 
civico generalizzato, a meno che l’interessato non abbia inteso fare esclusivo, 
inequivocabile, riferimento alla disciplina dell’accesso documentale, nel qual caso 
essa dovrà esaminare l’istanza solo con specifico riferimento ai profili della l. 
n. 241 del 1990, senza che il giudice amministrativo, adìto ai sensi dell’art. 
116 c.p.a., possa mutare il titolo dell’accesso, definito dall’originaria istanza e 
dal conseguente diniego adottato dalla pubblica amministrazione all’esito del 
procedimento”.
Il secondo quesito posto all’Adunanza plenaria attiene alla possibi-
lità di applicare la disciplina dell’accesso documentale in riferimento 
agli atti della fase esecutiva del contratto e, quindi, di riconoscere in 
capo all’operatore economico, utilmente collocato in graduatoria, 
un interesse differenziato ex art. 22 l. n. 241/1990, in vista dell’even-
tuale risoluzione per inadempimento dell’appaltatore e conseguente 
affidamento in suo favore, secondo le regole dello scorrimento della 
graduatoria. 
La plenaria afferma la legittimazione degli operatori economici, che 
abbiano partecipato alla gara, ad accedere agli atti della fase esecuti-
va, con le limitazioni di cui all’art. 53 d.lgs. 50/2016, purché abbiano 
un interesse attuale, concreto e diretto a conoscere tali atti. Il fon-
damento normativo della legittimazione è ravvisato nello stesso art. 
53, comma 1, d.lgs. 50/2016 – che rinvia alla disciplina degli artt. 22 
e ss. l. n. 241/1990 per il diritto di accesso agli atti delle procedure 
non solo di affidamento ma anche “di esecuzione dei contratti pubblici” 
-, nonché più in generale nella l. n. 241/990, che si riferisce (art. 
22, comma 1, lett. e) ad atti “concernenti attività di pubblico interesse, 
indipendentemente dalla natura pubblicistica o privatistica della loro disciplina 
sostanziale”56. Ciò in quanto, anche la fase esecutiva del rapporto 
negoziale, sebbene sia tendenzialmente disciplinata da disposizioni 

nel rispetto dell’una o dell’altra normativa. Diversamente invece, qualora l’interessato 
espressamente indichi a quale modalità (documentale o civica) intende riferirsi nella 
sua istanza, in tal caso l’amministrazione ricevente non può “mutare normativa” e con-
cedere l’ostensione documentale in assenza dei presupposti della normativa indicata, 
anche se in presenza dei presupposti dell’altra. Così come non potrà essere il giudice 
amministrativo, se investito della questione e qualora l’istanza sia stata inoltrata ai sensi 
di una determinata normativa, concederla in ragione della sussistenza dei presupposti 
dell’altra.
56   Cons. Stato, Adunanza plenaria, 22/04/1999, n. 5.
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privatistiche, rimane ispirata e finalizzata alla cura in concreto dello 
stesso interesse pubblico che è alla base dell’indizione della gara e 
dell’affidamento della commessa, interesse che anzi si realizza pro-
prio con l’esecuzione dell’opera e del servizio.  
In sostanza, accanto alle disposizioni del codice civile si colloca 
una disciplina autonoma e parallela giustificata dalla rilevanza pub-
blicistica anche della fase di esecuzione del contratto, dovuta alla 
compresenza di fondamentali interessi pubblici quali quelli espressi 
dai principi di trasparenza e la concorrenza: “la fase dell’esecuzione 
deve rispecchiare e rispettare l’esito della gara condotto secondo le 
regole della trasparenza, della non discriminazione e della concor-
renza”.
La persistenza di un rilevante interesse pubblico in tale fase, che 
sorregge “situazioni sostanziali e strumentali di altri soggetti privati, 
in primis il diritto a una corretta informazione sulle vicende contrat-
tuali”, è dimostrato da una serie di disposizioni speciali contenute 
nel codice dei contratti pubblici: a titolo esemplificativo, l’art. 32, 
comma 12, e 33, comma 2, in tema di controlli di legittimità sull’ag-
giudicatario; l’art. 80 relativo alle cause di esclusione dalla gara; l’art. 
108, comma 3 e 4, sulle specifiche ipotesi di risoluzione di natura 
privatistica; l’art. 110, comma 2, sul recesso obbligatorio dal rappor-
to contrattuale, configurabile quale forma di autotutela pubblicistica 
c.d. doverosa.  
Il delineato quadro normativo e di principi rende ben evidente l’e-
sistenza di situazioni giuridicamente tutelate in capo agli operatori 
economici che puntino alla risoluzione del rapporto con l’aggiudi-
catario, con conseguente subentro nel contratto o riedizione della 
gara con chance di aggiudicazione in proprio favore57. 
Si riconosce, quindi, in capo ai soggetti che abbiano partecipato alla 
gara un interesse strumentale a conoscere gli atti della fase esecuti-
va, in presenza di vicende incidenti sulla prosecuzione del rapporto 
che consentano, se non lo scorrimento della graduatoria (c.d. bene 
finale), quanto meno la riedizione della gara (c.d. bene intermedio) 
per conseguire l’aggiudicazione della stessa (c.d. bene finale)58. Tut-

57   Pertanto, osserva la plenaria che, “l’esecuzione del pubblico contratto e della pub-
blica concessione non è una terra di nessuno”, essendo subordinata non solo al con-
trollo dei soggetti pubblici ma anche “alla verifica e alla connessa conoscibilità da parte 
di eventuali soggetti controinteressati al subentro o, se del caso, alla riedizione della 
gara” (par. 14.1).
58   In tal senso, par. 13.3 e 13.4: “la stessa giurisprudenza di questa Adunanza plenaria (sen-
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tavia, ai fini del corretto esercizio del diritto di acceso, è necessario 
che l’interesse dell’istante sia concreto, attuale, diretto e, in parti-
colare, che “preesista all’istanza di accesso59 e non ne sia, invece, 
conseguenza”; ciò si verificherebbe qualora l’istanza di accesso 
documentale sia impiegata con finalità esplorative per costruire le 
premesse affinché tale interesse sorga ex post.  Diversamente, infatti, 
l’accesso documentale assolverebbe ad una finalità, espressamente 
vietata dalla legge, perché preordinata ad un non consentito control-
lo generalizzato sull’attività, pubblicistica o privatistica, delle pubbli-
che amministrazioni (art. 24, comma 4, l. n. 241/1990)60: l’accesso 
documentale soddisfa un bisogno di conoscenza61 (c.d. need to know) 
strumentale alla difesa di una situazione giuridica che deve prece-
dere e motivare l’accesso stesso, e non un desiderio di conoscenza 
che caratterizza l’accesso civico generalizzato, in cui la conoscenza 
costituisce un diritto fondamentale (c.d. right to know) in sé, quale 
premessa autonoma per l’esercizio di qualsiasi altro diritto. Pertanto, 
non è ammissibile una “sorta di superlegittimazione di stampo po-
polare a conoscere gli atti della fase esecutiva”62 per il solo fatto di 
aver partecipato alla gara: seppur la rilevanza pubblicistica della fase 
esecutiva giustifica l’accessibilità da parte degli operatori economici, 
ciò è subordinato alla sussistenza di un interesse “concreto, attuale 
e diretto” a conoscere gli atti. Tale interesse però deve presentare un 
ulteriore carattere, ovvero “preesistere” all’istanza di accesso non 

tenza n. 6 dell’11 maggio 2018) ha ben chiarito che il legislatore può conferire rilievo a determinati 
interessi strumentali, che assurgono al rango di situazioni giuridiche soggettive giuridicamente tutelate 
in via autonoma rispetto al bene della vita finale, ancorché ad esso legati. Anche la Corte costi-
tuzionale, nella recente sentenza n. 271 del 13 dicembre 2019 ha chiarito che “se è vero 
che gli artt. 24, 103 e 113 Cost. hanno posto al centro della giurisdizione amministrativa l’interesse 
sostanziale al bene della vita, deve anche riconoscersi che attribuire rilevanza, in casi particolari, ad 
interessi strumentali può comportare un ampliamento della tutela attraverso una sua anticipazione e 
non è distonico rispetto ai ricordati precetti costituzionali, sempre che sussista un solido collegamento 
con l’interesse finale e non si tratti di un espediente per garantire la legalità in sé dell’azione ammini-
strativa, anche al costo di alterare l’equilibrio del rapporto tra le parti proprio dei processi a carattere 
dispositivo”.
59   Ad esempio, per il verificarsi di una delle situazioni che legittimerebbe o addirittura 
imporrebbe la risoluzione del rapporto con l’appaltatore, ai sensi dell’art. 108, commi 
1 e 2, del d.lgs. n. 50 del 2016, e potrebbero indurre l’amministrazione a scorrere la 
graduatoria.
60   Par. 15 e 15.1.
61   Come rilevato dal Consiglio nel parere n. 515 del 24 febbraio 2016 della Sezione 
consultiva per gli atti normativi (in particolare, par. 11.2).
62   Par. 15.2.
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potendo assumere valore esplorativo, quale elemento che contrad-
distingue l’accesso documentale da quello civico generalizzato.  
Alla luce di tali rilievi, l’Adunanza plenaria ha quindi enunciato il 
seguente principio di diritto: “è ravvisabile un interesse concreto e 
attuale, ai sensi dell’art. 22 della l. n. 241 del 1990, e una conseguente 
legittimazione, ad avere accesso agli atti della fase esecutiva di un 
contratto pubblico da parte di un concorrente alla gara, in relazione 
a vicende che potrebbero condurre alla risoluzione per inadempimento 
dell’aggiudicatario e quindi allo scorrimento della graduatoria o alla riedizione 
della gara, purché tale istanza non si traduca in una generica volontà da parte 
del terzo istante di verificare il corretto svolgimento del rapporto contrattuale”.
Ultimo quesito affrontato dall’Adunanza plenaria riguarda la possi-
bilità di applicare, in tutto o in parte, la disciplina dell’accesso civico 
generalizzato in relazione ai documenti relativi alla fase di esecuzio-
ne dei contratti pubblici, ferme restando le limitazioni ed esclusioni 
oggettive previste dal d.lgs. n. 33/2013.  
Al riguardo la sentenza è perentoria nell’affermare che l’accesso ci-
vico generalizzato debba trovare applicazione anche alla materia dei 
contratti pubblici (par. 22). Tale assunto, in primo luogo, è giustifi-
cato dai principi generali che caratterizzano le due tipologie di ac-
cesso: in quello documentale ordinario “classico” la finalità è di pro-
tezione di un interesse individuale, di guisa che l’interesse pubblico 
alla trasparenza è solo “occasionalmente protetto”; per converso, in 
quello civico generalizzato si ha un accesso dichiaratamente finaliz-
zato a garantire il controllo democratico sull’attività amministrativa, 
nel quale l’interesse individuale alla conoscenza è protetto in sé, lad-
dove non vi siano contrarie ragioni di interesse pubblico o privato 
espresse dalle c.d. eccezioni relative di cui all’art. 5-bis, commi 1 e 
2, d.lgs. n. 33/201363. La plenaria inoltre rileva che la Corte Costi-
tuzionale64 ha rimarcato che il diritto dei cittadini ad accedere ai 
dati in possesso della pubblica amministrazione, sul modello del c.d. 
FOIA (Freedom of  information act), risponde a principi di pubblicità e 
trasparenza e che lo stesso art. 1, comma 3, d.lgs. 33/2013 stabilisce 
che “le disposizioni di tale decreto, tra le quali anzitutto quelle dettate 
per l’accesso civico, costituiscono livello essenziale delle prestazioni erogate 

63   Pertanto, l’esplicita precisazione del legislatore, secondo cui l’accesso civico genera-
lizzato è tutelato “allo scopo di favorire forme diffuse di controllo” sull’attività amministrativa, 
evidenzia “la volontà di superare quello che era e resta il limite connaturato all’accesso 
documentale” (par. 22.2).
64   Corte Cost., sent. 21/02/2019, n. 20.
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dalle amministrazioni pubbliche ai fini di trasparenza, prevenzione, contrasto 
della corruzione e della cattiva amministrazione, a norma dell’art. 117, secondo 
comma, lett. m), Cost.”65. 
L’Adunanza plenaria, quindi, ricostruita la natura dell’accesso civico 
generalizzato “quale terza generazione del diritto all’accesso”, dopo 
quello documentale e quello civico semplice, pone la propria atten-
zione sulle c.d. eccezioni assolute previste dall’art. 5-bis, comma 3, 
d.lgs. 50/2016, di cui si è riferito sopra. Difatti, propone una lettura 
sistematica, costituzionalmente e convenzionalmente orientata del-
la disposizione, con conseguente “approccio restrittivo (ai limiti) 
secondo una interpretazione tassativizzante”, escludendo che essa 
possa essere intesa nel senso di esentare dall’accesso generalizzato 
interi ambiti di materie “per il sol fatto che esse prevedano casi di 
accesso limitato e condizionato, compresi quelli regolati dalla legge 
241/1990”. 
Un diverso approccio interpretativo condurrebbe all’irragionevo-
le conclusione che la disciplina speciale o anche quella generale 
dell’accesso documentale, in quanto richiamata per relationem dalla 
singola disciplina speciale, “assorbirebbe” e “fagociterebbe” l’ac-
cesso civico generalizzato e comporterebbe il venir meno del con-
corso tra l’accesso documentale e l’accesso generalizzato, fatto salvo 
dall’art. 5, comma 11, d.lgs. 33/2013 (che mantiene ferme “le diverse 
forme di accesso degli interessati previste dal Capo V della legge 7 agosto 1990, 
n. 241”)66.
In definitiva, quindi, l’art. 5-bis, comma 3, ha inteso rammentare che 
vi sono casi di eccezioni assolute in cui occorre indagare e verificare 
“caso per caso, e non per interi ambiti di materia”, se il filtro posto 
dal legislatore a determinati casi di accesso, sia radicalmente incom-
patibile con quello civico generalizzato, quale esercizio di una libertà 
fondamentale.    
Ecco perché neanche le previsioni contenute nell’art. 53 d.lgs. 
50/2016 possono determinare ex se l’esclusione in assoluto dell’in-

65   Peraltro, l’accesso civico generalizzato, oltre ad essere un diritto fondamentale in 
sé, “contribuisce al miglior soddisfacimento degli altri diritti fondamentali che l’ordina-
mento giuridico riconosce alla persona ed è precondizione per l’esercizio di ogni altro 
diritto fondamentale nel nostro ordinamento” (par. 23.1 e 23.2).
66   Il rapporto tra le due discipline generali dell’accesso documentale e civico genera-
lizzato e, a sua volta, quello tra queste due discipline generali e quelle settoriali, non 
può essere letto secondo un criterio di specialità e, dunque, di esclusione reciproca, 
ma secondo un canone ermeneutico di completamento/inclusione dei diversi regimi 
(par. 25.1).
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tera materia dei contratti pubblici dall’applicazione dell’accesso civi-
co generalizzato67. Si pensi ad esempio all’ipotesi contemplata dal 
comma 268, che, con l’obiettivo di garantire la regolare competizio-
ne tra i concorrenti e il buon andamento della procedura di gara da 
indebite influenze e turbamenti, impedisce a chiunque la conoscen-
za degli atti prima della gara69. Si tratta di una disciplina speciale 
che prevede la conoscibilità graduale della documentazione di gara, 
regolata da precise scansioni temporali volte a bilanciare le ragioni 
dell’accesso con la necessità di assicurare il regolare svolgimento 
delle procedure selettive.
Se dunque i limiti previsti per l’accesso documentale e quelli dettati 
dalle singole discipline settoriali non possono essere superati ricor-
rendo strumentalmente all’istituto dell’accesso civico generalizzato, 
deve ritenersi che, una volta venute meno le ragioni di questi limiti, 
quest’ultimo operi di diritto, senza che sia necessaria una specifica 
disposizione di legge che ne autorizzi l’operatività anche in specifi-
che materie, come quella dei contratti pubblici.
L’Adunanza plenaria aggiunge anche che nella materia dei contratti 
pubblici l’accesso universale deve ritenersi non solo consentito ma 
doveroso, dal momento che le esigenze di accesso civico generaliz-
zato costituiscono la “fisiologica conseguenza” dell’evidenza pubblica: 
“ciò che è pubblicamente evidente, per definizione, deve anche es-
sere pubblicamente conoscibile, salvi, ovviamente, i limiti di leg-
ge”70. 

67   E. Papponetti, La disciplina dell’accesso civico generalizzato di cui al d.lgs. n. 33 del 2013, 
come modificato dal d.lgs. n. 97 del 2016 trova applicazione nel settore dei contratti pubblici, nel 
rispetto delle prescrizioni di cui all’art. 53 del d.lgs. n. 50 del 2016 e ferma la verifica della compa-
tibilità dell’accesso con le eccezioni c.d. relative di cui all’art. 5-bis, comma 1 e 2 del d.lgs. n. 33 del 
2013, cit.
68   L’art. 53, comma 2, del d.lgs. n. 50 del 2016 prevede infatti che, salva la disciplina  
per gli appalti secretati o la cui esecuzione richiede speciali misure di sicurezza, il diritto 
di accesso è semplicemente differito, in relazione al nominativo dei soggetti che hanno 
presentato offerte o in relazione all’elenco dei soggetti che hanno fatto richiesta di 
invito e che hanno manifestato il loro interesse e in relazione alle offerte stesse, fino 
alla scadenza del termine per la presentazione delle medesime offerte; in relazione alle 
offerte e al procedimento di verifica dell’anomalia, fino all’aggiudicazione. Tali atti, 
fino alla scadenza di termini indicati, non possono essere comunicati a terzi o resi noti.
69   In argomento L. Minervini, Accesso agli atti e procedure di affidamento ed esecuzione di 
contratti pubblici, in dejure.it, cit.
70   L’accesso civico generalizzato opera dunque “in funzione della c.d. trasparenza re-
attiva, soprattutto in relazione a quegli atti rispetto ai quali non vigono i pur numerosi 
obblighi di pubblicazione (c.d. trasparenza proattiva) previsti” (par. 32.3).
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Tali argomenti di carattere letterale, teleologico e sistematico de-
pongono, dunque, nel senso di un’accessibilità totale degli atti di 
gara, seppur sempre nel rispetto degli interessi-limite, pubblici e pri-
vati, e delle conseguenti eccezioni relative di cui all’art. 5-bis, commi 
1 e 2, d.lgs. 33/2013.
In estrema sintesi, la plenaria ammette l’applicabilità dell’accesso ci-
vico generalizzato in un settore maggiormente esposto a “fenome-
ni di cattiva amministrazione, corruzione e infiltrazione mafiosa”, 
con conseguenze determinanti in termini di efficienza ed efficacia 
dell’attività amministrativa, nonché di fruibilità dei servizi per i sin-
goli cittadini. L’esigenza, dunque, di “un controllo diffuso” della 
collettività sull’azione amministrativa, finalizzata a garantire la lega-
lità nei contratti pubblici, è avvertita non solo nella tradizionale fase 
dell’aggiudicazione ma anche in quella dell’esecuzione, dove perma-
ne la necessità di assicurare la corretta realizzazione dell’interesse 
pubblico oggetto dell’appalto. 
Alla luce di tali rilievi, l’Adunanza plenaria ha quindi enunciato il 
seguente principio di diritto: “la disciplina dell’accesso civico generaliz-
zato, fermi i divieti temporanei e/o assoluti di cui all’art. 53 del d.lgs. n. 50 
del 2016, è applicabile anche agli atti delle procedure di gara e, in particolare, 
all’esecuzione dei contratti pubblici, non ostandovi in senso assoluto l’eccezione 
del comma 3 dell’art. 5-bis del d.lgs. n. 33 del 2013 in combinato disposto con 
l’art. 53 e con le previsioni della l. n. 241 del 1990, che non esenta in toto la 
materia dall’accesso civico generalizzato, ma resta ferma la verifica della compa-
tibilità dell’accesso con le eccezioni relative di cui all’art. 5-bis, comma 1 e 2, a 
tutela degli interessi-limite, pubblici e privati, previsti da tale disposizione, nel 
bilanciamento tra il valore della trasparenza e quello della riservatezza”.

6. Considerazioni conclusive: il bilanciamento tra accesso 
e riservatezza 

Dall’analisi dell’Adunanza plenaria emerge nitidamente come la 
stessa abbia determinato un importante cambio di rotta della giu-
risprudenza, con riferimento, in particolare, all’applicabilità dell’ac-
cesso civico generalizzato anche al settore dei contratti pubblici. 
Superando quello che era l’orientamento fino ad allora maggiori-
tario, avvicina l’ordinamento italiano alle esigenze della comunità 
internazionale, finalizzate a promuovere la trasparenza dell’attività 
amministrativa in ogni ambito e in particolare nel settore dei con-
tratti pubblici, anche in riferimento alla fase esecutiva. Di conse-
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guenza, essendo l’accesso generalizzato espressione massima del 
principio di trasparenza, come tale funzionale ad assicurare il rispet-
to della legalità negli appalti pubblici, questo non può che trovare 
applicazione. 
Tuttavia, tale esigenza deve necessariamente fare i conti con il con-
trapposto diritto alla riservatezza.  
Sul punto l’Adunanza plenaria ha chiarito che, “la circostanza che 
l’accesso possa prevedibilmente soccombere di fronte alle ragioni 
normativamente connesse alla riservatezza dei dati dei concorrenti, 
non può condurre ad un’aprioristica esclusione dell’accesso”. 
Inoltre, ha ribadito che l’elemento che distingue le eccezioni relative 
dalle eccezioni assolute, attiene alla sussistenza o meno dell’indivi-
duazione ad opera del legislatore, di interessi che hanno “una prio-
rità ontologica o una prevalenza assiologia rispetto ad altri”. Sicché, 
tutte le eccezioni relative all’accesso civico generalizzato implicano 
e richiedono un adeguato e proporzionato bilanciamento degli in-
teressi coinvolti da parte della pubblica amministrazione: questa, in 
particolare, è tenuta a valutare, in concreto, “se sussista un interesse 
pubblico al rilascio delle informazioni richieste rispetto al pregiudi-
zio per l’interesse-limite contrapposto”.    
In sostanza è necessario un bilanciamento tra il valore fondamenta-
le alla conoscibilità e l’altrettanto fondamentale interesse alla segre-
tezza o riservatezza, secondo il c.d. public interest test, tipico dell’or-
dinamento statunitense71. Ecco perché, la plenaria evidenzia che 
sarà doveroso respingere le richieste di accesso manifestamente 
onerose o sproporzionate, ovvero “tali da comportare un carico ir-
ragionevole di lavoro idoneo a interferire con il buon andamento 
della pubblica amministrazione”; così come richieste vessatorie o 

71   M. Savino, Il FOIA italiano e i suoi critici: per un dibattito scientifico meno platonico, cit., 
chiarisce che la conseguenza derivante dall’applicazione del test dell’interesse pubblico 
è l’attribuzione all’amministrazione di un vero e proprio potere discrezionale. Difatti, 
quando dalla divulgazione possa derivare un pregiudizio concreto a uno o più interessi 
protetti dalle eccezioni (valutazione da effettuare in base all’harm test), l’amministrazio-
ne non può limitarsi a tale constatazione per negare l’accesso. Deve altresì considerare 
il danno che deriverebbe dalla mancata divulgazione, ossia il pregiudizio che il diniego 
di accesso comporterebbe per altri interessi pubblici, come la prevenzione della corru-
zione o la divulgazione di informazioni rilevanti per il dibattito pubblico. Solo quan-
do il primo danno (all’interesse-limite) sia ritenuto più serio e probabile del secondo 
danno (all’interesse pubblico alla conoscenza), l’accesso può essere negato, mentre nel 
caso contrario — qualora, cioè, un più rilevante interesse pubblico alla conoscenza lo 
richieda — l’amministrazione darà comunque accesso ai documenti.
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pretestuose, “dettate dal solo intento emulativo da valutarsi in base 
a parametri oggettivi”.
Ciò che conta, ai fini dell’accesso civico generalizzato, è che l’inte-
resse del richiedente non sia pretestuoso o contrario a buona fede, 
anche se non deve essere necessariamente altruistico o sociale. 
La decisione dell’Adunanza plenaria si pone in linea di continui-
tà con le precedenti pronunce della Corte di Giustizia dell’Unione 
europea, che ha ripetutamente affermato che “le esigenze di controllo 
democratico non possono travolgere il diritto fondamentale alla riservatezza delle 
persone fisiche, dovendo sempre essere rispettato il principio di proporzionalità, 
definito cardine della tutela dei dati personali: deroghe e limitazioni alla prote-
zione dei dati personali devono perciò operare nei limiti dello stretto necessario, e 
prima di ricorrervi, occorre ipotizzare misure che determinino la minor lesione, 
per le persone fisiche, del suddetto diritto fondamentale e che, nel contempo, 
contribuiscano in maniera efficace al raggiungimento dei confliggenti obiettivi di 
trasparenza, in quanto legittimamente perseguiti ”72.  
Su questa scia, il legislatore europeo ha avviato un ampio processo 
di revisione del quadro di regole in materia di protezione dei dati 
personali, concluso con l’emanazione di un unico corpus normativo 
di carattere generale, costituito dal Regolamento n. 2016/679/UE 
noto come GDPR (General Data Protection Regulation).
Quest’ultimo, che ha altresì condotto il legislatore nazionale all’a-
dozione del d.lgs. n. 101/201873, enuncia, tra i principi che devono 
governare il trattamento, quello di “minimizzazione dei dati” ov-
vero l’acquisizione di dati adeguati, pertinenti e limitati a quanto 
strettamente necessario alla finalità del trattamento.
Ancora, un riferimento al bilanciamento tra diritti si trova nelle pre-
messe al regolamento ove si legge che “il diritto alla protezione dei 
dati di carattere personale non è una prerogativa assoluta ma va 
considerato alla luce della sua funzione sociale e va contemperato 

72   Corte di giustizia UE, sentenza 20/05/2003, cause riunite C-465/00, C-138/01 
e C-139/01, Österreichischer Rundfunk e altri, in Foro.it, 2003, IV, 310 e sentenza 
9/11/2010, cause riunite C-92/09 e 93/09, Volker und Markus Schecke e Eifert, in Cor-
riere giur., 2010, 1679, dove è stato in particolare affermato, al punto 85, che non può 
riconoscersi alcuna automatica prevalenza dell’obiettivo di trasparenza sul diritto alla 
protezione dei dati personali. 
73   D.lgs. n.  10/08/2018, n. 101, Disposizioni per l›adeguamento della normativa na-
zionale alle disposizioni del regolamento (UE) 2016/679 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 27/04/2016, relativo alla protezione delle persone fisiche con riguardo 
al trattamento dei dati personali, nonché alla libera circolazione di tali dati e che abroga 
la direttiva 95/46/CE (regolamento generale sulla protezione dei dati). 



Le diverse forme di accesso nell’ordinamento italiano  -  125

con altri diritti fondamentali, in ossequio al principio di proporzio-
nalità”. 
In conclusione l’Adunanza plenaria, attraverso un complesso iter ar-
gomentativo, fornisce univoci indirizzi di condotta alle amministra-
zioni, alle stazioni appaltanti e agli operatori economici in materia 
di accesso, al fine di garantire il rispetto del principio generale di 
trasparenza che governa l’attività amministrativa. Si chiude così quel 
percorso evolutivo iniziato nel 1990 con l’accesso documentale, 
rendendo “la casa dell’amministrazione di vetro” anche e soprattut-
to in un settore, quello dei contratti pubblici, per definizione mag-
giormente esposto a fenomeni di corruzione e infiltrazioni mafiose. 




