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N. 05377/2018REG.PROV.COLL.
N. 02068/2017 REG.RIC.

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALTIANO
Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Terza)
ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 2068 del 2017, proposto da:
Questura Firenze e Ministero dell'Interno, ciascuno in persona del
rispettivo legale rappresentante pro tempore, entrambi rappresentati ¢
difesi pet legge dall'Avvocatura Generale dello Stato, domiciliatatia
in Roma, via dei Portoghesi, 12;
contro
Caporaso Ivana, non costituita in giudizio,
per la riforma

della sentenza del T. AR TOSCANA — FIRENZE, SEZIONE 11 .
00176/ 2()1 7, tesa tra le parti, conceme;tc la nota del 12 ottobre
2010, n _219.77, con cui la Questura di Firenze ha respinto listanza di

accesso agli atd presentata dall’appellata in data 11 ottobre 2016.

Visti il ricorso in appello e 1 relativi allegat;

Vist tutti gli atti della causa;
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Relatore nella cameta di consiglio del giorno 14 settembre 2017 il
Cons. Lydia Ada Orsola Spiezia e udito per la parte appellante

P’avvocato dello Stato Maria Vittoria Lumett;

FATTO e DIRITTO
1. Con nota 21 settembre 2016 la Questura di Firenze, Divisione
Anticrimine, ha comunicato all’attuale appellata che I'Ufficio Misure
di Prevenzione, aveva avviato nei confront della medesima un
procedimento  amministrativo ~ volto  all’emissione di un
provvedimento di amrru,)nimento, ai sensi dell’art. 8 della legge n.
38/2009 (come modificato dalla legge n. 119/2013), a seguito della
richiesta presentata dai coniugi L. .G.e ML ,1 qua].i- avevano riferito
che Pappellata avrebbe compiuto atti persecutori nel loto confronti,
consistent in notevole numero di telefonate e messaggi alle utenze
residenziali dei denuncianti ed alla utenza aziendale del signor L. G.,
determinando negli istanti un costante stato di ansia ed il timore per
la propria incolumita.
I.a nota recava I'avvertenza che la destinataria, entro dieci giotni dalla
ficevuta comunicazione della nota, avrebbc poruto presentare
documenti e memorie all’Ufficio Misure di Prevenzione della
Questura di Firenze e che era possibile prendere visione degli atti del
procedimento, salvo quanto .previsto dallart. 24 della legge n.
241/1990. |
1.1. In dara 11 ottobre 2016 il difensore dell’appellata ha inoltrato
alla Questura di Firenze istanza di accesso agli atti del fascicolo, al
fine di predisporre una memoria difensiva.
Con nota 12 ottobre 2016, n. 21977, la Questura di Firenze ha

negato I'accesso agli attl,'ai sensi dell’art. 24, comma 6, lettera c, della
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legge n. 241/1990, e dell’art. 3 del D.M. Interno n. 415/1994,
“essendo necessario tutelare la identita delle fond di informazione” e,
comunque, ha rappresentato “che nel provvedimento dell’avvio di
procedimento  volto  al’emissione  del’ammonimento  sono
evidenziate le condotte che hanno portato allemissione dello
stesso”:.‘

Con memotia difens.iva (pervenuta alla Questura di Firenze in data
14 ottobre 2016) il difensore della destinatania del suddetto avviso
(attuale appellita), dopo aver contestato le ragioni addotte dalla
Questura a sostegno del diniego di accesso agli atti, comunque, ha
fornito 1 propri chiariment, precisando che i coniugi denunciand
avevano rapporti di amicizia da lungo tempo con la denunciata (ed il
relativo coniuge) e che la medesima sarebbe stata oggetto di
indesiderate ed insistent attenzioni da parte dello stesso signor I.. G.
(denunciante) e che, comunque, la vicenda si sarebbe comunque,
conclusa da tempo, prima ancora della noufica della comunicazione
di avvio del procedimento per molesfie.

1.2. Avverso la nota di diniego del 13 ottobre 2016 linteressata
(attuale appellata) ha proposto ticorso al TAR Toscana (nouficato in
data 11 novembre 2016), chiedendo I'annullamento del suddetto
provvedimento nonché il riconoscimento del proprio diritto ad
accedere agli atd del procedimento di ammonimento, richiesti con
Uistanza del 11 ottobre 2016.

1.3. Con sentenza n. 176/2017 (pubblicata in data 1 febbraio 2017) il
TAR Toscana, preliminarmente respinta leccezione di difetto di
interesse alla proposizione del ricorso (per la mancara adozione del
provvedimento di ammonimento), nel merito lo ha accolto per

difetto di motivazione sulle ragioni del diniego e falsa interpretazione
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dell’art. 24, comma 6, lettera ¢, della legge n. 241 /1990, disponendo,
quindi, I'annullamento della nota della Questura di Firenze del 12
‘ottobre 2016 ed ordinando l'accesso a tutta la documentazione
richiesta dalla ricorrente con listanza del 11 ottobre 2016 (spese
compensate).

1.4. Con appello, notificato in data 8 marzo 2017, Il Ministero
dellIntemno e la Questura di Firenze hanno chiesto la riforma, previa
sospensione, della sentenza di primo grado, deducendo con due
articolati motivi la errara interpretazione dell’art. 24, comma 6, della
legge n. 241/1990, nonché Perrata interpretazione dell’art. 3 del D.M.
Interno n. 10 maggio 1994, 415.

1.’appellata, pur ritualmente intimata, non si € costituita in giudizio.
1.5. Con ordinanza cautclare del 27 aprile 2017, n. 1755, la Sezione
ha sospeso I'esecutivita della sentenza di primo grado, dtenendo che,
nclle more della decisione della questione sulla ampiezza del diritto di
accesso agli ari nel caso di avvio del procedimento di
ammonimento, fosse necessario prevenire il pregiudizio che
Pesccuzione dellaccesso in  controversia avrebbe arrecato
all’ Amministrazione.

1.6. Alla camera di consiglio meglio indicata in epigrafe, udito
I’ Avvocato dello Stato presente, la-causa ¢ andata in decisione. '
2. Quanto sopra premesso in fatto, in diritto I'Amministrazione
appellante chicde la riforma declla sentenza di primo grado,
innanzitutto in quanto, da un lato, avrebbe erroneamente affermato
che, in-primo luogo, “la ncorrente non aveva fondato il proprio
ftolo di  accesso  sull'art. 10 LPA, ossia sull’accesso
- infraprocedimentale, bensi sugli artr. 22 ss LPA”, mentre, dall’altro,

non avrebbe rilevato che, mancando 'adozione del provvedimento

hrtps:/fwww.giustizia-amminisirativa.it/cdsintra.fwcm/idc/gmups/public."documents/documcm/mdayloduO/... 24/09/2018



Pagina 5 di 13

di ammonimento, la ticorrente, comunque, non sarebbe stata titolare
di un interesse attuale e concreto all’accesso agli atti del relatvo
procedimento; di poi (deduce ancora I'appellante) il giudice di primo
grado avrebbe errato nel considerare non pertinente il richiamo del
Ministero alla gurisprudenza alle ,misute di prevenzione e
nell’affermare che (in conformita alla giurisprudenza piu recentc) la
mancata concessione dell’accesso agli atti, richiesto ai sensi dell’art.
10, comma 1, lettera a, della legge n. 241/1990 comporterebbe “una
lesione delle facoltd partecipative del - destinatario della
comunicazione di inizio procedimento di tale importanza da
determinare Pillegittimita del provvedimento finale adottato, sulla
base di un contraddittorio incompleto”( primo morivo).

2.1. Inoltre (con il secondo, ed ultimo, motivo di natura pit
strettamente sostanziale) la sentenza viene censurata, altresi, nella
misura in cui si attesterebbe su una lettura riduttiva dell’ambito
applicativé da riconoscere alle previsioni contenute nellart. 24,
comma 6, lettera ¢, della legge n. 241/1990 e del relativo
Regolamento applicativo, adottato con D.M. Interno n. 415/1994,
mentre tale interpretazione poco si attaglierebbe al quadro normativo
di riferimento nel cui ambito il Ministero appellante pone in evidenza
il D}"R n. 352/1992, art. 8, comma 5, lettera ¢, ed il D.M. Interno n.
415/ 1994, art. 3, applicativo di tale disposizione regolamentare del
1992, che (a sua volta) nsulta trasfusa nella modifica apportata dalla
legge n. 15/2005 allo stesso art 24 della legge n. 241/1990.

2.2. Infatd (ad avviso del Ministero appellante) il TAR erroneamente
non avrebbe considerato che, in presenza di tale quado normativo,
vanno sottratt all’acgesso non solo i documenti aventi mera natura

organizzatoria intetna (sui quali la sentenza appellata si € soffermata),
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ma anche tutd gli atti istruttori, che contengano elementi utili
all’adozione di provvedimenti amministrativi in matena di sicurezza
pubblica o prevenzione.”

- Tale interpretazione sarebbe confortata dalla sentenza della Corte -
costituzionale n. 210/1995, che respinse 'eccezione di illegittimita .
costituzionale della legge n. 1423/1956, art. 2, sollevata con
riferimento alla violazione del principio di parita di trattamento nella
parte in cui, in materia di adozione della misura di prevenzione del
rimpatrio con foglio di via obbligatorio, il suddetto art. 2 dispone che
la partecipazione dell’interessato al procedimento sia circoscrit!;a alla
sola comunicazione dell’avvio del procedimento (escluaendo,. quindi,
in capo al medesimo il diritto all’accesso agli arti del relativo
procedimento), in corrispondenza ai divictt di accesso agli attd
imposti dalla normativa vigente in materia di pubblica sicurezza e di
prevenzione della criminalita (tra cui la legge n. 241 /1990, art 24,
DPR n. 352/1992, att. 8 e D.M. Interno n. 415/1994, art. 3).

2.2.1. Pertanto (conclude il Ministero appellante) néi caso di specie,
trattandosi di un procedimento per 'adozione di un provvedimento
di ammonimento ai sensi della legge n. 38/2009, art. 8, la Questura
cotrettamente avtebbe disposto Pesclusione generalizzata della
appellata * dall’accesso agli - ati  del relativo . procedimento in
conformita alle citate disposizioni di rango pﬁmaﬁo vigent in
mareria; né la Questura sarebbe tenuta a verificare la ostensibilita dei
singoli documend del procedimento, trattandosi, comunr;lue, di
tipologie di documenti sottratti all’accesso, in quanto inerenti
allartivita di prevenzione della criminalita con particolarc niferimento
sia alla identita delle fond di informazione sia all’attivita di polizia

giudiziatia e di conduzione delle indagini (ai sensi della legge n.
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241/1990, art 24, comma 6, lettera ¢, e del DPR n. 352/1994, art. 8,
comma 5, lettera c). -
2.3. 11 Collegio ntiene di ‘poter prescindere dallesamc del primo
motivo di appello, che in sostanza riproduce I'eccezione con cui in
primo grado ’Amministrazione (in assenza della effettiva adozione
del provvedimento di ammonimento) ha contestato la sussistenza in
capo alla interessata di interesse attuale a ricorrere avverso il diniego

di accesso.
23.1. 11 Collegio, infatti, ritiene meritevole di accoglimento il
- secondo 'motivo di impugnazione le cui censure (di natura

. sostanziale) hanno portata dirimente per esito del giudizio, con la
conseguente riforma della sentenza nella parte in cui ha annullato il
diniego di accesso agli atti in controversia per violazione ed errata
interpretazione della legge n. 241/1990, art 24, commi 6 e 7, nonché
del D.M. Interno n. 415/1994, art. 3, comma 1.

. 2.4 La sentenza di primo grado non appare condivisibile laddove
(quanto al’ambito di applicazione dell’art. 24, comma 0, lettera c,
della legge n. 241/1990) afferma che impugnato diniego di accesso,
fondato “sul generico richiamo della previsione deflart. 24, comma
6, lettera c, della 1. 7 agos01990, n. 2417, risulta illegittimo, atteso che
“la detta previsione riguarda, infatti, solo i documenti riguardant e
stratture, 1 mes, le dotagioni, il personale e le aggoni strettamente strumentali
alla tutela dell'ordine pubblico, alla prevenzione e alla repressione della
criminalitd e, pertanto, non pud esscre dilatata fino a comprendere
qualsiasi attivita svolta dall’Amministrazione del’Interno; cio

_ spprattutto quando, come nel caso di specie, sono in gioco essenziali
.ragioni di tutela del contraddittorio procedimentale”(sentenza

appellata pag. 3).
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2.4.1. L’argomentazione del giudice di primo grado va disattesa.

2.5. Peraltro, al finc di evitare_incertezze nel_l_’appliéazione delle
disposizioni relative ai casi di esclusione dall’acceso agli aﬁ:i del
Ministero dell'Interno, preliminarmente i Collegio ritiene uu’le'
delineare in astratto "ampiezza delle cause di esclusione del diritto di
accesso, previste dall’art 24, cemma 6, nelle materie di competenze
del Ministero dell’Intemo, nonché il rapporto intercorrente tra Part.
22 e Part. 24 della legge n. 241/1990, con particolare riferimento alle
disposizioni dei commi 6 e 7 del detto art. 24 (I.'n. 241/1990) ed
all’art. 3 del D.M. Interno 10 maggio 1994, n. 415.

2.5.1. Innanzitutto, va ricordato che la lcgge m:-241/1990 (come noto
oggetto di significative modifiche ad opera della legge n. 15/2005) sia
allart. 10 (nell’ambito della fase di partecipazione al procedimento)
sia all’art. 22 (ncll’ambito della definizione dei principi in materia di
accesso) ha stabilito, rispettivamente, cheé "1 destinatari del
provvedimento hanno diritto di ‘7“ prendere visione degli arti del
procedimento, salvo quanto previsto dallart. 247 ¢ che “wmta i
documenti amministrativi sono accessibili, ad eccezione di quelli
indicad all’art. 24, commi 1,23,5¢e 6”.

2.5.2. Inoltre il tenore lerterale sia dell’art. 24, comma 6, lettera c,.
della legge n. 241/1990 sia dell’art. 8, comma 5, lettera c, del DPR n.
352/1992 (recante il regolamento attuativo- dellart. 24, comma 2, L.
n. 241/1990 e tuttora in vigorc per quanto di interesse) non lascia
dubbi o incertezze sul rispettivo ambito applicativo, atteso che non
sottraggono all’accesso soltanto i document riguardanti strutture,
mezzi, dotazioni e personale “strettamente strumentali alla tutela
dell’ordine pubblico”, ma, altresi, tutd gh atti relativi alle “azioni”

del’Amministrazione necessarie alla prevenzione dclla criminalita
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con particolare riferimento alla identita delle fonti di informazione ed
alla attivita di polizia giudiziaria e di conduzione delle indagini.

2.6. Apparircbbe, pertanto, poco conforme alla rato delle citate
disposizioni una eventuale. lettura  sostanzialmente riduttiva- della
normativa sopraindicata, da cui conseguirebbe che, da un lato, una
esclusione generalizzata ed indisctiminata «dall’accesso alla tipologia
dei documenti in questione sarebbe sempre illegittima per palese-
contrasto con il diritto all’accesso ticonosciuto dall’art. 22 della legge
n. 241/1990, e che, per altro verso, la Questura, in pfesenza di una
istanza di accesso ad atti ricompresi nella categoria in questione,
dovrcbbe verificare per ogni singolo documento la sussistcnza o
meno delle esigenze di tutela delle categorie di interessi pubblici,
contrapposti al diritto alla difesa del privato, che, tvece, il legislatore
(all’art. 24, comma 6, lettera c) ha predeterminato come prevalena.
2.7. In secondo luogo, poi, quanto alla disciplina dettara dalla legge n.
241/1990, con rguardo all'assetto degli. interessi contrapposd
nell’ambito del procedimento, &€ oppertuno analizzare il rapporto
intercorrente Part. 24, comma 6, lettera ¢, che indica le tipologie di
attd sottratti all’accesso, e la disposizione dello stesso art. 24, comma
7, che, ponendosi come clausola:normativa generale, stabilisce che
“deve comunque essere garantito -ai *richiedenti laccesso ai
documenti amministrativi la cui conoscenza sia necessatia per curare
o difendere i propni interessi guridici. .

2.7.1. Al riguardo appare evidente che, secondo la interpretazione
logico sistematica, il suddetto principio (cioé che al privato debba
esserc garantito, comunque, l'accesso ai documenti amministrativi
per difendere 1 propri interessi) non pbssa essere inteso nel senso

che, di fatto, in ogni situazione l'interesse alla cura di mnteressi privad

https://www giustizia-amministrativa.iVcdsintra/wemyide/groups public/documents/document/mday/odud/...  24/09/2018



Pagina 10di 13 -
prevalga sulle esigenze di tutela degli interessi pubblici tipizzat
dafl’art. 24, come, nel ~caso - all'esame, alla prevenzione della
ctiminalita ed alla conduzione delle indagini.

Infatsi, tale interpretazione- colliderebbe ontologicamente con I3
esigenza di tutela degli interessi pubblici, per 1 quali il legislatore ha
stabilitco la sottrazicne dall’accesso, e comporterebbe, di fatto, la
sostanziale inapplicabilitd-della stessa disposizione (la lettera c), che
preclude ’accesso quale autonomo didtto dell'interessato.

2.7.2. Peraltro, quanto al rapporto tra le due suddette disposizioni
contenute cntrambe nello stesso art. 24 della legge sul procedimento
amministrativo, il Collegio ritiene che, nel bilanciamento det
contrapposti interessi, T'ordinamento ragionevolmente riconosca al
diritto di accesso del privato un’ampiezza di tutela corrispondente
-alla effettiva esigenza di difendere la propria posizione giuridica.

Ne discende, quindi, che il dirito di accesso ai document
amministrativi si  estrinscca con moduli non di . contenuto
ptedeterminato, ma di ambiezza variabile, compatibile con la
contestuale esigenza di tutela degli interessi pubblici (con i quali deve
contemperarst). |

Quindi, in alcune situazioni (come nel caso dell’avviso di avvio del
procedimento per P'adozione di una misura preventiva o interdittiva, -
come 'ammonimento), il diritto di accesso del ptivato interessato
puo ritenersi soddisfatto (nell’assetto di interessi sussistente in quella
fase procedimentale) mediante linvio dell’avviso di procedimento,
ove si consideri che tale modulo procedimentale consente al
destinatario di formulare le sue prime osservazioni e fornire

chiarimenti. - B
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2.8. Pertanto, applicando tali steﬁaziorﬁ al caso all’esame, appare
evidente che il giudice di primo grado, invece, non considera che la
prevista sottrazione all’accesso delle tipologie di document indicati
sia. nell’art. 24, comma 6, lettera c, della legge n. 241 /‘1&990 sia nel
D.M. Interno n. 415/1994, in. realti; consegue alla scelta del
legislatore di daresla prevalenza all’interesse pubblico perseguito dalla
Amministrazione con le attivita- dirette: alla prevenzione della
criminalita, tra le quali hanno posizione di primario rilievo le tecniche
investigative, l'identita delle fontf'e la conduzione delle indagini.
2.8.1. In conscguenza, nel caso di spécie, i Coih;gio ridene che, in.
materia di procedimento di ammonimento previsto dalla legge n.
38/2009, mentre- la garanzia partecipativa viene salvaguardata
mediante la trasmissione allinteressato dell’avviso di avvio del
procedimento, tuttavia il soggetto che siccve tale avviso di avvio, in
base al quadro normativo vigente (cio¢.ai sensi degli artt. 22 ¢ 24
della legge n. 241/1990, del DPR 0. 352/1992, art. 8, comma 3,.
lettera c, e delFart. 3 D.M. n. 415/1994), non ha, comunque, titolo,
in questa fase procedimentale, ad accedere alle categotie di
documenti, che in qualche misura siano attinenti ad attivita
investigative ancora in corso ed alla “identita delle fonti”, tra le quali,
oltre alle dichiarazioni det soggetti denuncianti, ci- possono essere
anche altri dati provenient da una prima raccolta di informazioni da
terzi.

2.9. N¢, per lc osservazioni sopra esposte, il diniego di accesso
impugnato, facendo riferimento in via astratta all'interesse alla tutela
della identita delle fond, di cui.al comma 6, dell’art. 24 della legge n.
241/1990, va ritenuto in contrasto con le disposizioni del successivo

comma 7, secondo il quale “deve comunque essere garantito ai

%
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richiedenti P'accesso ai documenti amministrativi la cui conoscenza

sia necessaria per curare o difendere i propri interessi giuridici”.

2.10. Nel caso specifico, pettanto, il diniego di accesso impugnato

risulta conformeal quadro notmativo sopra esposto e piu che
. _ ragionevole, atteso che la Questura di Firenze ha fatto riferimento

alle esigenze di tutela della identita delle font di informazione e

specie ove si consideri che, da un lato, il provvedimento di

ammonimento non era stato ancora adottato, mentre, dall’altro, la

ricorrente con Pavviso di avvio del procedimento era stata

comunque, messa in grado di fornire chiariment ed osservazioni

sulla vicenda, in quanto era informara sia della identitd dci soggetti,

che .avevano denunciato le moleste, sia della tipologia degl att

persecutori lamentan.

3. In conclusione, pet le esposte considerazioni, appello deve essere

accolto e per Peffetto, in riforma della sentenza impugnata, il ricorso

di primo grado deve csserc respinto.

Considerate le incertezze della giurisprudenza sulla materia del

contendere, sussistono giuste ragioni per compensare tra le parti le

spese di entrambi i gradi di giudizio.

P.QM.

Tl Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Terza) accoglie |

'appello ¢ per leffetto, in riforma della sentenza impugnata, respinge

il ricorso di primo grado.

Spese compensate tra le parti per entrambi i gradi di giudizio.

Otrdina che la presente- sentenza sia eseguita dall'autorita

amministrativa. -

Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 14

settembre 2017 con l'intervento dei magistratt:
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Marco Lipari, Presidente
ILydia Ada Orsola Spiezia, Consigliere, Estensore
Giulio Veltr, Consigliere

Stefania Santoleri; Consigliere

Oswald Leitner, Consigliere
L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Lydia Ada Orsola Spiezia = Marco Lipari
IL SEGRETARIO

. .

ol
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