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1. Introduccié

Iralia i Espanya sén els darrers estats de la nostra rea geografica que han regulat el
dret d’accés dels ciutadans a documents que estan en possessié de I'Administracid,
afegine-se al corrent legislatiu i doctrinal que pretén portar els drets dels ciutadans, i
entre ells de manera especial els participatius i informarius, a un 3mbit —les ad-
ministracions pabliques — no caracteritzat especialment per una activitat 1 una orga-
nitzacié transparents.

Sota el concepte gendric de drets d'informacié administrativa, s'inclouen diversos
drets i principis encre els quals ocupa un lloc destacat el dret d’accés a documents, per la
regulaci6 innovadora de la qual ha estat objecte —-a Icilia, com veurem, i a Espanya, amb
la Liei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les administracions pibliques i
procediment administratiu comi— i per l'eficicia demostrada, alld on estd vigent, en la
consecucié d'una Administracié més transparent. A la regulacié del dret d'accés a docu-
ments portada a terme a Iralia dedicarem la nostra atencié preferent en les planes que
vénen a continuaci6. El dret d’accés s’ha d'afegir a principis d'arrel liberal, com els de
motivacié i publicacié de les resolucions administratives, o la notificacié dels actes de
I’Administracié, per citac-ne alguns ja previstos a bona part dels ordenaments.

La Llei iraliana de procediment administratiu i accés a documents, nim. 241, de
7 dagost de 1990, recull, per primer cop, de manera geneérica, el drec d'accés a
documents. Aquesta Llei desenvolupa els seus efectes no només sobre I’Administracié
central sin6 també, i d'acord amb els criteris de distribucié de competéncies, sobre les
administracions regionals i dels ens locals. En aquest sentic, el principi de transparén-
cia i la seva concreci6 en el dret d’accés s'estén a les diverses normatives reguladores de
la mat2ria. D'aqui ve la possibilitar d'efectuar un tractament unitari, que, a més, pot
servir per comparar el desenvolupament normaciu del principi esmentat a les diferents
administracions pabliques de 'Estat italia. Per aixd, a més d’estudiar la llei escatal de
procediment adminiscratiu, ens endinsarem en la variada regulacié donada als drets
d'informaci6 administrativa per a les regions i els ens locals.

* Aquest treball 1€ per objecte I'estudi del dret d'aceés a documents administratius a Vordenament
jtatid. Recull pare de la recerca portada a terme durant el curs 1992-1993 al Departament de Dret Piblic
de la Universitar dels Estudis de Pisa, gricies a la beci que em va concedir PInsticur d’Estudis Au-
tondmics. Vull moscrar el men agratmene als professors de dret pablic i constitucional de Pisa: Alessan-
dro Pizzorusso, Paolo Carrozza i Roberro Romboli, director del Deparrament de Dret Piblic, que em
van acollir, aconsellar i ajudar amablement i generosament en la recerca desenvolupada. Igualment a
Anronella Arachi, Lorenzo Manelli, Emmanuele Rossi i Rolando Tarchi,

Auntonomies, nam. 19, desembre de 1994, Barcelona.
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Quan s'al'ludeix gengricament ab dret d'accés a documents, en realitat s'esta fent
referéncia a dues (o fins 1 tor tres) modalitats en el reconeixement del drec. Ens
referim, d’'una banda, a un dret que té lloc a I'interior del procediment administratiu:
I'accés als actes del procediment per part dels subjectes que hi intervenen (previst per
la Llei niim. 241, de 7 d'agost de 1990, a I'art. 10, dintre del capitol 111, de partici-
pacié en el procediment adminiseraciu). 1 d’altra banda, a I'accés a documents stricto
sensu, que estan en poder de "Administracié, i per tant externs al procediment en
marxa (regulat al capitol V, art. 22.1). Ambdues modalitats apareixen diferenciades a
la Llei que es comenca de forma nitida —dos capitols diferents,' Caldria afegir una
tercera forma d’accés, ignorada per la Llei ndm. 241, de 1990, perd que ha estat
prevista a la Llei italiana d'autonomies locals, nim. 142, de 8 de juny de 1990:
'accés a les estructures i dependéncies de 1'Administraci (are. 7.3). Ens referitem a
aquesta darrera en al-ludir a ['ordenament local.

La primera de les modalitats esmentades —el dret d'accés als actes del procech—
ment— apareix com un dret accessori de la participacié procedimental, puix que per
presentar al-legacions a la fase instructdria del procediment & necessari examinar
abans l'expedient. Aixd n'explica les limitacions subjectives: estan legitimats només
els subjectes que participen en el procediment (segons els articles 7 1 9 de la Llei),
sense exigir cap altre requisit de legitimacié ni tampoc la motivacié de la peticié. Pel
que fa a les limitacions objectives, es redueixen als actes del procediment. Es plance-
gen igualmenc les diverses faculrats del dret d’accés a actes del procediment i el drec
d’accés a documents: mentre en el primer només es preveu la facultat d'examen (pren-
dere visione), en el segon s'especifica també la d'extreure’n copia. Diferent és també el
seu régim d’entrada en vigor: el dret d’accés a documents esti subordinat a 'aprovaci6
de reglaments d’actuacié (art. 3 1);* en canvi res no impedeix la immediata entrada en
vigor de {'accés als actes del procediment. Resta en comi per a tots dos drets I'exclusié
del dret d’accés per protegir determinats béns juridics garantits a l'article 24 (segure-
tat i defensa, intimitac, etc.). I, en darrer terme, és igualment aplicable als dos drets
el régim de tutela jurisdiccional especifica prevista a l'article 25.5.7

1. Recordi’s que en el document elaborat per la Comissié técnica presidida pel professor M. Nigro,
nomenada pel president del Consell de Ministres B. Craxi per elaborar un avanrprojecte de llei de
procediment administratiu, figuraven dues propostes diferents: una de llei de procediment administra-
11, i una aleea, una llei especifica d'accés a documents. Finalment el projecre de llei que va presentar el
govern a les Cambres va unificar els dos textos en un anic projecte. G. Pastori, a «Il diritto di accesso ai
documenti amministrativi in Italian, Amministrare, nim. 1, 1986, pig. 147-153, analitza el contingut
d.- les propostes que van culminar en la Llei ndm. 241 de 1990.

2. Larricle 13 del Decrer del president de la Repiiblica {a parrir d’ara DPR) nim. 352 de 1992 de
desenvolupament de la Llei ndm. 241 de 1990 preveu un rdgim transitori segons el qual el dret d'accés
del capitol V entrard en vigor un cop hagi transcorregure un any sense Faprovacié dels reglaments.

3. La jurisprudencia dels cribunals administratius regionals —a partir d'ara TAR — (que jurgen en
primera instincia les demandes referents al drér d'accés) i la més escassa —pel poc temps transcorregut
des de I'enrrada en vigor de la Llei nam. 241 de 1990 — del Consiglio df Stato (coneix en segona instincia)
no coincideixen sobre el cardcter diferent que hem atribuit al drec d’accés vincular a la parricipacié en el
procediment (arr. 10) i la regulacié general (arc. 22 1 55.). La importancia prictica de la distineid ested en
les conseqiincies que se’n deriven respecte a la seva immediata entrada en vigor i consegiient possibilitac
d’activar el sistema de tutela jurisdiccional (de l'art. 25.5), com succeeix respecre al drer d'accés a actes
del procediment de l'art. 10 en el cas de considerar-los diferents; o, per conera, si es considera un mateix
dret sotmeés a un tinic régim juridic es veu afecrada la seva encrada en vigor per alld que disposa arr. 31,
segons el qual el capitol V de la Llei (arc. 22 i 55.) roman suspds en tanc no es dictin els Deceets previstos
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Abans de procedir a 'estudi detallat del dret d’accés a documents previst a la nova
Llei, cal que ens referim a la seva fonamentacié constitucional i als seus antecedents en
la legislacié ordinaria.

2. Fonament constitucional del dret d’accés a documents

A Italia, no hi ha un reconeixement explicit dels drets d’informaci6 administrati-
va ni, en general, dels drets de participacié administrativa en 'ambirt constirucional.
Només en el texr dels estatuts de les regions d'estatut ordinari (aprovars I'any 1971),
es troben diverses referéncies al dret d’accés a documents (i a principis com la publici-
tat i la participacié administratives, i institucions que concreten els principis). Sobre
aquestes previsions haurem de tornar en abordar la regulacié regional.

L'abséncia d'un precepte constitucional relatiu al dret d'accés a documents ha
portac la doctrina constitucionalista a cercar en diversos preceptes el fonament consti-
tucional d’aquesc dret.

Un primer corrent doctrinal considera el dret d’informacié administrariva com
una concrecié de la llibertat d’expressié del pensament que es troba reconegur a I'arti-
cle 21 de la Constitucié italiana (a parcir d'ara CI).* Es cita en defensa d’aquesta tesi la
Senténcia de la Corte Costituzionale —des d’ara CC— de 15 de juny de 1972, nim.
105, que sosté I'existencia de «l'interés general a la informacié, que en un régim
democritic, implica pluralitat de fonts d’informacid, lliure accés a elles, abséncia
d’injustificats obstacles legals, fins i tot temporals, a la circulacié de noticies i
idees».> Aquest punt de vista no és compartit per la major part dels autors, que
distingeixen la llibertat d'informacié —aquesta si, manifestaci6 del dret previst a
l'are. 21—, del dret a la informacié, on s'incardina et dret d’accés, pel diferent objecte
que tenen.® A la llibertar d’informacié I'objecte és constituit pel dret a difondre
informaci6 (com es pot comprovar llegint el fragment transcrit de la Senténcia); en el

a I'art. 24 sobre l'exercici i limitacions del dret. Del sentit de les senténcies examinades preval la primera
de les oriencacions citades, &s a dir, la diferéncia de r2gim juridic d'un i altre dret d'accés.

Entre les senténcies dels TAR que s'inclinen per diferenciar un i altre dret d'accés i que admeten, en
conseqiiéncia, la legitimitar de 1'acci6 emparant-se en I'art. 10, cal citar la nim. 589, de 29 d'abril de
1992, Laci (I Tribunali Amministrativi Regionali (ITAR}, 1992, pag. 1746); nim. 1217, de 13 de maig
de 1992, Laci (ITAR, 1992, pag. 1814); niim. 278, de 21 de marg de 1992, Sardenya, (ITAR, 1992,
pag. 2357); mim. 73, de 20 de febrer de 1992, Boldnia (I'TAR, 1992, pag. 1497);a 70 72, de 24 de
gener de 1992, Laci (ITAR, 1992, pig. 449 ; 451); nam. 809, de 7 de novembre de 1991, Brescia
(ITAR, 1992, pag. 166); nim. 1892, de 9 de desembre de 1991, Laci (ITAR, 1992, pag. 68).

En sentit concrari, i, per tant, com un mateix dret d’accés, les sent@ncies nim. 22, de 27 de gener de
1992, Toscana (ITAR, 1992, pag. 1151); nim. 551, de 13 de desembre de 1991, Umbria (ITAR,
1992, pag. 731); i la Senr2ncia del Consiglio di Stato nam. 630, de 9 de setembre de 1992 (CdS, 1992,
pag. 1134).

4, Entre ells, M. S. Giannini, Istituzioni di diritto amministrative, Giuffré, Mild, 1981, pag. 400. A
la segona edici6, 1988, no s'aborda la giiesti6 (wide. cap. V, pare 111, vol. 1I). També P. F. Grossi, I
divitts di liberta ad uso i lezioni, Giappichelli, Turi, 1991, pig. 208-209 implicitament inclou el dret
d'accés dintre del dret d'informaci6, per sostenir la il-legitimitat de les disposicions estaturdries regionals
que preveuen aquest dret, perqué d'acord amb els pronunciamencs de la Corte Costituzionale (Senténcia
nam. 94 de 1977) e! drec d'informacié excedeix de la competéncia de les regions.

S. Giurisprudenza Costituzionale, 1, 1972, pig. 1203.

6. Entre d'altres A. Meloncelli, L'informazione amminisirativa, Maggioli, Rimini, 1983, pag. 202-
203 i R, Scarciglia, L'accesso ai docwmenti amministrativi, CEL, Gorle, 1991, pag. 11.
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dret d'informacié, en canvi, I'objecte és el dret a rebre informaci6 o a ser informat.” El
problema ve donat pel fet que la CI no preveu explicitament el dret d’informacié,
amb la qual cosa el débat es trasllada a la fonamentacié constitucional d’aquest dret in
genere. S'ha de tenir present que I'abstncia d’una regulacié constitucional del dret
d'informaci6 fa que aquest sigui una construcci6 doctrinal i jurisprudencial a partir
d'una interpretacié sistemacica dels principis medul-lars de la CI (dignitat de la perso-
na, parcicipaci6, sobirania popular), i a la qual s'atribueix, entre les seves facultats, el
dret d'accés a documents.®

Altres autors recondueixen el dret d'accés, com a manifestacié del principi de
publicitac administrativa, als principis d'actuacié de I'Administracié piblica, concre-
tament els principis de buon andamento i imparcialitat previstos a I'article 97.7 I també
a l'article 98. 1, que disposa les obligacions dels funcionaris pablics respecte als ciuta-
dans. S'insisteix, d'aquesta manera, en el vessant del dret com a instrument de verifi-
caci6 de 'eficiencia de I'’Administracié. El mateix caricter instrumental se li acribueix
quan es cerca la seva justificaci6 en l'art. 24.2, que reconeix el dret de defensa juris-
diccional. D'aquest dret s’extreu el principi de contradiccié amb caricter general, el
qual conté —segons aquests autors— necessariament el d’accés.?

Estem, com ressalta M. Luciani, davant d'un nou dret del ciutadi enfront de
I'’Administracié pablica.'' Un dret dels comunament designats de la tercera genera-
¢i6, i que a manca d'una explicita tutela constitucional la seva fonamentaci6 es troba
en el reconeixement dels drets inalienables de la persona i les formacions socials de la
clausula oberta de 1'article 2 amb tota la polémica que sobre la seva interpretaci6 ha
originac entre la doctrina constitucional italiana.

7. A. Pizzorusso, Sitema Istituzionale del Divitto Pubblico italiano, 4° ed, Jovene, Nipols, 1992, pig.
405-406, distingeix ¢l dret d'informaci6 actiu o liibertar d'informacié com una especificacié de la lliber-
cat de manifescaci6 del pensament, del drer d'informacié passiu que constitueix un dret insteumental de
la llibertac de manifestaci6 del pensament. També P. Barile, Istituzioni di diritto pubblico, 6" ed., CE-
DAM, Pidua, 1992, pig. 643, diferencia el primer —autdntic dret subjectiu constirucional— del
segon, corol-lari def primer, perd interés simple no accionable i que esta igar af principi de patticipacié.
En el mateix sentit A. Pace, Problematica delle liberta costituzionali, 2* ed, CEDAM, Padua, 1992, pig.
428.

8. A. Lojodice, «Informazione (diritro alla)», a Enciclopedia del Diritta, vol. XXI, Giuffre, Mila,
1971, pag. 482. També del mateix autor «Liberta e societd deli’informazione», a diversos autors, Proble-
mi attuali di Diritto Pabblico, Cucucci ed., Bari, 1990, pag. 139,

9. P, Barile, «Il dovere di imparzialith della Pubblica Amministrazione», Seritti i divitto costituzio-
nale, CEDAM, Pidua, 1967, pag. 205. El mareix aucor lamenta a la darrera edicié del seu Manual la
rmanca a la Consrirucié de regles precises sobre publicitat dels actes administratius, principi contradictori
en el procediment administratiu i 1'obligacié de motivar les resolucions adminiscratives, buits que ha
cobert —com estem estudiant— el legislador a la Llei 241 de 1990, Vide. Istituzione di Diritto Pubblico,
op. cit., pag. 218.

10. G. Quadri, «Riservatezza e trasparenza nella esperienza cosciruzionales, a diversos autors, L'am-
minisirazione pubblica tra riservatezza ¢ trasparenza, Giuffré, Mila, 1991, pag. 48. Com a dret inscrumen-
tal, serveix per la tutela d'altres drers i interessos legitims, en aquest sentit G. Virga, «Trasparenza della
Pubblica Amministrazione e tutela giurisdizionale del Diritco di accesso agli acei amministeativis, a
diversos autors, L'Amministrazione Pubblica tra riservatezza e trasparenza, ep. ¢it., pag. 359-360. No obs-
tant una cosa €s que sigui un dret instrumencal i altra diferent que tingui proteccid juridica en si mateix,
un cop reconegur a la Llei com a dret aurdnom.

LE. M. Luciani, «Nuovi diricei fondamentali e nuovi tapporti fra citcadino e pubblica Amministra-
zionew, Rivista critica di divitto private, nim. 1, 1985, pag. 67.

12, Aquesta qtiesti6 ha estat Uargament debatuda per la doctrina iraliana. Es partidari de la inclusié
pet mitja de l'accicle 2 CI de nous drets dels ciutadans que es van plantejant en el temps A. Barbera,
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Tampoc no podem oblidar el lligam dels drets que examinem amb principis
basics de I'ordenament constitucional que defineixen 1'Estat democritic com el de
sobirania popular (art. 1.2) i el de participacié (art. 3.2 CI). 3

En tot cas, I'abséncia de previsi6 constitucional (explicita) deixa en mans del
legislador italid la seva regulacié. Estem, doncs, davant d'un dret legal. D'aqui la
importincia que per a la seva proteccié tf la regulaci6 legislativa operada per a la Llei
241 de 1990."

En conclusid, mentre el fonament constitucional dels drets d'informacié adminis-
trativa es desprén de forma nitida de l'article 105 de la Constitucié espanyola, que
preveu el dret d'accés a arxius 1 registres, a la CI s’ha de deduir d’'un conjunt de
principis, que estan 2 la base del sistema, i del qual tant els drets d’informacié com els
de participacié administratives sén conseqiiéncia 1dgica.

3. Antecedents 1 notmativa sectorial vigent

El catdcter recent de la regulacié sistemacica 1 d'ambic global del dret d'accés ens
obliga a fer un breu esment de la situacié precedent caracteritzada per una diversitat
de normes sectorials no sempre coincidents en la previsié del dret d'accés. Deixem per
als epigrafs dedicats a les regions i als ens locals el referiment dels precedents legisla-
tius en els respectius Ambits sobre la martria objecce d'estudi.

La conseqtiéncia d’aquesta regulaci6 fragmentaria és que els ciutadans tenien reco-
negudes diverses facultats juridiques davant de I’ Administraci6, segons la materia i el
tipus d’Administracié amb la qual entressin en relaci6.” Entre les lleis que fan es-

«Articolo 2», Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Boldnia-Roma, 1975, pig. 50 ss.
També A. Pizzorusso, Sistema istituzionale del Diritto Pubblico jtalians, op. cit., pag. 458. Per a aquests
aurors 'article 2 constituiria una norma oberta. Aquesta postura ha trobat ressd en alguna sencdncia de la
CC (aix{ la ndm. 404 de 1988 —drer d’habitatge— i la ndm. 561 de 1987 —Uibertat sexual). Una
postura matisada es troba en A. Baldasarre, «Diritti inviolabili», a diversos autors, Erciclopedia Giuridi-
s, vol. XI, Roma, 1989, pag. 21.

Contraris a la urilirzacié de I'article 2 com a cliusula oberta s’han mostrat A. Pace, Problematica delle
liberta costituzionali, op. cit., pig. 4-10, per al qual el reconeixement de nous drets portaria a antindmies
insubsanables amb altres normes constitucionals; i P. Barite, Diritti dell'uoma ¢ liberta fondamentali, il
Mulino, Boldnia, 1984, pig. 54-36, que prefereix ampliar I'eix de facultats de cada dret reconegura la
Constirucié. Tamb€ en concra es pot consultar la senténcia de la CC ndm. 283 de 1987 —dret 2 una
justa imposicié tribucdria.

13. E. Dalfino i L. Paccione, «Basi per il diritto soggettivo di partecipazione nel procedimento
amministrativo», i/ Fore ftaliane, patt V, 1992, pag. 379.

14. Han estat diversos els intents de constitucionalitzar el dree d'accés a documents des dels debacs
consrituents. La Comissié Forti instituida el 1945 per estudiar la reorganitzacié de I'Estat assenyalava a
ta Relazione all’Asiemblea costituente (vol. 1, Roma, 1946, pdg. 142) la necessitat d'afiemar el «diritro del
citiadine ad avere visione e copia degli atti amministrativis . Quaranta anys després, la Comissié Parlamentiria
Bozzi per 2 les reformes institucionals a 1983 havia proposat la introduccié de l'article 21 4is CI que
preveia explicitament el dret d'aceés a documents administratius en els termes seglients: «Nei /imiti e nes
sodi stabiliti dalla legge, tutti hanno il diritto di cercare, tratmettere e ricevere informazioni, nonché di accedere ai
docusmenti ¢ agli atti amministrativi che li viguardano. Sono vietati la rawlta e Puso di informazioni che implichino
discriminazioni o lesioni dei diritti fondamentali della persona», Relazione detla Comissione Parlamentare per le
Riforme Iitituzionali, 1X legislatura, pag. 471.

15. G. Pastori, «I dititti di informazione di cui alla legge nim. 816/83 e la ioro arruaziones, Sevires
in onore di M.S. Giannini, vol. 111, Giuffre, Mila, 1988, pag. 594.
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ment al dret d’accés ens centrarem en aquelles que han comportat un canvi de pers-
pectiva en la tendgncia dominanc de reserva de I’Administracié, i que han eseat els
antecedents immediats de la Llei de 1990. Ens referim especialment a la Llei que
instaura el Ministeri del Medi Ambient (Llei nim. 349, de 8§ de juliol de 1986).

Lacticle 14 de la Llei nim. 349, de 1986, conté tres disposicions en concrecié del
principi de publicitat ambiental: primera, entre les obligacions del Ministeri del
Medi Ambienc esta la de procurar als ciucadans els instruments idonis d’informacié
sobre |'estac de I'ambient; segona, la publicaci6 integra de les resolucions del Consiglio
Nazionale dell’ Ambiente (CNA)' al butllet oficial del Ministeri 1 un extracte seu a La
Gazzetta Ufficiale della Repubblica, sempre que siguin d'interés per a la generalitat dels
ciutadans; i tercera, i més rellevant per al nostre estudi, el dret d’accés a la informaci6
sobte l'estat de I'ambienc i I'obrencié de cdpies per part de qualsevol ciutada iralia.

El dret d'accés a la informacié ambiental es configura com un auténcic dret public
subjectiz que no necessita desenvolupament reglamentari, i que apareix previst, a
més, amb la maxima amplitud possible pel que fa als subjectes legitimats: tots els
ciutadans. Aquesta legitimaci6 no impedeix que al llarg de la Llei s’adverteixi, no
obstant, I'atribucié a les associacions mediambiencals d'una posicié especial, que les
converteix en interlocutors privilegiats de ' Administracié (art. 13), enfronc dels ciu-
tadans individualment considerats (amb un interés especific) i els grups o comitati ad
hoc, i a les quals es dota de funcions consuleives quan sén les associacions que integren
el CNA (arc. 12), de deniincia i d'acci6 jurisdiccional (art. 18)."

En conclusié, d'aquesta Llei —limitada a la maréria mediambiental — es dedueix
el principi de difusid i circulacié de la informaci6, per a la qual cosa es confereix als
ciutadans un dret piblic subjectiu d’accedir a la informacié amb el seu correlat:
l'atribucié a '’ Administracié d'un deure organitzatiu i prestacional, per protegir I'e-
fectiu compliment de la pretensié juridica subjectiva.’®

Anteriorment 2 la Llei esmentada, alcres normes obrien esclerxes a la informacié
als ciutadans: cal citar la Llei nam. 83, de 29 de marg de 1983, sobre funcié piblica,
que reclamava I'obligacié de reglamentar el drec d'accés i1 de participacié dels ciuta-
dans en la formacié d’actes de I’ Adminiseracié. També la legislaci6 sobre urbanisme
(art. 10.9 de la Llei niim. 765, de 6 d'agost de 1967, que modifica la Llei de 1942)
preveia el drec d'examen (prendere visiong} de la sol-licicud de permis d’obres (licenze
edilizie) que acompanya el projecte presentat per part de qualsevol ciutadi a les depen-
déncies municipals.

Pel que fa a la retaci6 entre el principi de publicitar dels acres de I'Administracid i
els diferents secrets, cal al-ludir, en primer lloc, a la Llei niim. 801, de 24 d'octubre

16. Es tracta d'un drgan t2cnic auxiliar del Ministeri amb funcions consultives i de proposta.

17. Es significatiu el pronunciament de la Senténcia del TAR Carania-Sicilia de 9 d'abril de 1991
nim. 118, en la qual es qualifica el drer d'informacié de l'article 14 de la Llei examinada com a dret
public subjectiu; es recorden els seus fins dels que és instrument: la participaci6 i la defensa en judici; i es
concrea la relaci6 encre la Llei 349 de 1986 i la LPA com de llei especial-llei general (ITAR, 1991, pig.
2050).

18. S. Labriola, «Diritto di accesso alla informazione det cittading e doveri della pubblica amminis-
rrazione nella legge istitutiva del Ministero dell’ Ambientew, Seritti Giannini, vol. 11, Giuffr2, Mila,
1988, pag. 273-274. Per contra, subrartlla el caricter gentric del reconeixemenc del drec i la necessicac de
normes d'actuacié del mateix S. Grassi, «Considerazioni introduttive su liberta di informazione e turela
dell'ambiente», a diversos autors, Nuove dimensions nei divitti di liberta, CEDAM, Padua, 1990, pig. 316 ss.
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de 1977, (art. 12) la qual preveu els supbsits coberts pel secret d’Estat, i la identifica-
cié dels inceressos de rang constitucional que justifiquen el secret, deixant fora de
I'ambit de discrecionalitat de I' Administraci6 la seva inclusi6 o no.™

No manquen, finalment, resolucions judicials que garanteixen el dret d’examen i
obtencié de copia en relacié amb acces de procediments administracius, i, en general,
el dret de defensa que té connatural el principi de contradiccié. Ens sembla significa-
tiva la Senténcia del Consell d’Estat que, a partir d’'una interpretacié extensiva de
V'arcicle 15.2 del text unificat sobre funcionaris civils de I'Estat,” sostenia que el
secret d'ofici dels funcionaris respecte als actes administratius no era oponible per part
de 1I'’Adminiscracié fora dels casos expressament previstos per la Llei i per part dels
drgans competents en la tutela dels inceressos respecte als quals el secret era funcional.
En consegiiencia, s’havia d’entendre que tots els ciutadans tenien, com a regla ge-
neral, dret d'accedir als acres de I'Administracié de 'Estat i regia només 1'exclusié
d’'informacions respecte als actes la coneixenga dels quals pogués ocasionar danys a
I'Administracié o a tercers.”’

Tota aquesta normativa i jurisprud@ncia es veu afectada de manera substancial per
la regulacié del dret d’accés porrada a terme per la Llei ndm. 241, de 1990. A ella es
deu un tractamene homogeni, sistemitic 1 global de la martéria del dret d’accés a
documents. Es ara el moment de centrar-nos en diversos aspectes de la citada Llei per
veure com queda la regulacié legislativa del dret.

4. Normativa general vigent

La Llei nim. 241, de 1990, ofereix un triple nivell innovariu: quant a la mateixa
existéncia, als seus continguts i al seu objectiu. D'una banda, la Llei ha estar la
resposta del legislador a la necessitat mostrada per la doctrina adminiscracivista d'una
uniformitzacié de les normacives reguladores dels procediments administratius, pro-
duida a Itilia amb cerc retard respecte a la majoria d'estats europeus.” Aquesta Lle:
s'adrega a regular el procediment administratiu comd o general, sense entrar en el
procediment especial d’elaboracié de disposicions normatives.

La Llei nim. 241 de 1990 presenta, també, un caricter innovador pel que fa als
continguts. En aquest sentit destaquem, entre d’alcres, la inclusid al capicol primer

19. Article 12: «Sono coperti dal segrete di stato gli atti ¢ docaments, le notizie, le atsivied ¢ agni altra cosa la
e diffusione sia idonea a recar danno alla integrita dello stato democratico, anche in relazione ad acordi internazio-
nali, alla difesa delle istituzioni poste dalla Cl a suo fondamenio, al libero erercicio delle funzioni degli organi
costituzionali, alla independenza dello stavo rispeito agli altri stati ¢ alla relazioni con wii, alla preparazions e alla
difesa militare dello stato. In nessun caso possono essere oggeito di segrero di stato fatti eversivi delf'ordine costituzio-
nales, Es pot veure la critica a la Llei —encara vigent— de M. Ricciardi, «Appunti su segreto di stato e
principio di trasparenza», Pofitica del Diritto, ndm. 1, 1993, pag. 44-46.

20. DPR 10 de gener de 1937 mim. 3 que ha quedat reformat per la Llei mim. 241 de 1990,
art. 28.

21. Sentdncia del Consell d'Estar de 10 de juny de 1980 nim. 22 i {Consiglio di State, 1 parc, 1980,
pig. B16 iss.}

22. Una reflexié sobre la necessitat d’aquesta disciplina a Italia es pot trobar a 5. Cassese, «la
disciplina legislativa del procedimento amministrativo. tina analisi comparara.», a diversos autors, La
trasparenza amminisirativa & due anni dalla legge 7 agosto 1990 niim. 241, Acti del Convegno, Siena, 1992,
Mondo economico, 1993, pag. 7-11.



132 AUTONOMIES - 19

dels principis que han de regir l'activicat administrativa: economia, eficiéncia i publi-
citat {art. 1). | cambé la mocivacid de les resolucions {art. 3.1). Des d"un punt de vista
intern de I'’Administraci6, crea la figura del responsable adminiscratiu {cap. II}, es-
tableix el principi de transparéncia {art. 22} i de tot 'articulat es desprén una voluntat
de simplificacié administrativa. Des d'un punt de vista exrern, és a dir, en les rela-
cions de I'Administracié amb els ciueadans, es disposen els drets de participaci6 en el
procediment (cap. HI), i d'accés als documents (cap. V), alguns supbsits de silenci
administratiu, i la possibilitar d'una activitac administrativa convencional (acords
amb interessats), alternativa a les resolucions unilaterals dels drgans administratins
(art. 11).

I en darrer lloc, és innovadora per alld que representa, i que ha sintetitzat el seu
mentor, el professor M. Nigro, en tres objectius presents en les seves disposicions: la
cransformacié d'un tipus burocritic d'Administracié a un altre que impliqui un equi-
libri entre el principi burocricic i el participatiu; I'obertura a cors els interessos invo-
lucrats en el procediment administratiu; 1 el trasllac del baricentre de l'activitat ad-

ministrativa de la resolucid a |'ier de la seva elaboracig.?

4.1, Titulars del dret d'accés a documents

Larticle 22 disposa el reconeixement del dret a «chiunque vi abbia interesse per la
tuteln di situazioni ginridicamente rilevanti», és a dir, només als ciculars d'interessos
legitims. A més a més, larticle 25.2 exigeix la motivacié de la peticid, per poder
valorar la preséncia d'interés,

Aquesta restriccid en la determinacié dels subjectes actius contrasta amb l'atribu-
¢id genérica als ciutadans i sense necessitat de motivaci6 de la petici6 operada en lleis
sectarials anteriors com la ja esmentada ndm. 349, de 1986, o la nam. 142, de 1990
d'autonomies locals, a la qual es dedicara I'arencié quan s’'abordi el dret d’accés als ens
locals. Entra en contradiceid, igualment, amb les tendéncies dominants en dret com-
parat {(com per exemple 'espanyola). En aquest context normatiu, com s'explica el
canvi operat a la Llei de procediment administraciu?

Per 2 la comprensié de la rad de ser de 'atribucié del dret d’accés als interessats cal
tenir present les fases del procediment d’elaboracié de la Llei. No era d’aquesta mane-
ta com es preveia a la Proposta de la Comissié Nigro. Va ser el Consell d’Estar el que
va proposar la modificacid dels citulars del dret al seu informe previ, justificant-ho en
la voluntat de no excloure als estrangers. Era suficient, doncs, la preséncia d'un inte-
rés, independentment del fec que el seu titular fos nacional italid o estranger.?* Essent
lloable el proposit, la conseqtiéncia ha escat 'exclusié d’aquells ciutadans (i dbviament
també els estrangers) que no es troben en una posicié juridica d'avantacge, Ha pri-
mat, en darrera instancia, la funcié garantista de posicions juridiques subjectives®

23. M. Nigro, «Il procedimento amministrativo fra inerzia legislativa ¢ trasformazione dell'ammi-
nistrazione (A proposico di un ricente disegno di legge)», a diversos autors, I/ procedimento amministrativo
fra inerzia legislativa e rrasformazione dell’ amminittrazione, Atti Convegno Messina, 1988, Giuffr2, Mila,
1990, pag. 12-16.

24. Consiglio di Stare, «Parere dell' Adunanza generale», 17 de febrer de 1987, mim. 7/87, pag. 543
iss.

25. En aquest sentit es pronuncia la Senténcia del Consiglio df State ntim. 193, de 27 de marg de
1992, seccié VI, I Consiglia di Stato, 1992, pag. 495, en la qual s liga Pexercici del drer d'accés a la
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sobre la democritica de control dels ciutadans de I'accié administrativa, la qual és més
coherent amb la finalitat de la Llei d’anar cap a una Administraci6 transparent.

El DPR niim. 352, de 27 de juny de 1992, que concreta les modalitats d'exercici i
els casos d’exclusié del dret d'accés, porta a terme una reducci6 en I'ambic subjectiu dels
ticulars del dret en exigir explicitament (are. 2. 1) que |'interés requerit sigui personal 1
concret, per a la tutela de les situacions juridicament rellevants, i exclou, per tant, les
categories d’interessos socials. El professor Arena s’ha pronunciac en contra de la
legitimitar constitucional d’aquesta concreci6 de U'inters portada a terme en 'ambit
reglamentari.” Creiem que la referéncia legal als interessos no necessiriament sha
d'entendre com a exigéncia d'un intergs personal i concret. Per mitja d'una interpreta-
ci6 sistematica de la Llei es pot defensar la inclusié dels interessos col-lectius i difosos
{com ho fa la mateixa Llei a I'arcicle 9 sobre la participacié en el procediment ad-
ministratiu), i ampliar-se aix{ els subjectes legitimats i possibilitant 'accés a la infor-
macié, entre d'altres, a associacions representarives de determinacs interessos socials.

Al-ludirem en abordar el dret d’accés a nivell regional 1 local als subjectes passius
del dret —rotes les administracions pabliques—, quan farem referéncia a I'aplicacié
de la Llei 241 de 1990 a les diferents administracions piibliques.

4.2. Objecte del dret

De la legislaci6 estatal destaca una voluntat d'adequacié als temps actuals quan en
larticle 22.2 de la Llei nam. 241, de 1990 defineix els documents administracius
com: «ogni rappresentazione grafica, forocinematografica, elettomagnetica o di qualungue al-
tra specie del contenuto di arti, anche interni, formati dalle pubbliche amministrazioni o,
comungue, wtilizzati ai fini dell attivita amministrativa» .

D'aquesta norma volem subratllar el seu caricrer obert i 'amplicud de la regula-
cié. Hi ha, per part del legislador, la voluntat de precisar queé s'ha d’entendre avui per
document administratiu, perd deixanc oberta la possibilitat de noves formes de suport
marerial dels actes en el futur. Aquesta norma té, per tant, en compee les innovacions
tecnologiques i informatiques que s'estan aplicant a tots els centres organitzarius,
també a I’Administracié.

A més es pot ressalear ['amplitud del precepte, que fa possible 1'accés no només als
documents produits per I’Administracié sind també a aquells que, tenint un origen
extern a ella, sén ucilitzats en la seva activitat {(documents privats, informes técnics,
instancies de ciutadans}). 8'inclou també dintre dels documents els que tenen cariccer
intern o no definitius, és a dir, els que sense produir efectes juridics s'originen en les
fases preparatories del procediment i influeixen en el contingur de la resoclucié.

tutela de situacions subjectives juridicament rellevants. Entre la docerina vide M. Cartabia, La tutela dei
divitti nel procedimento amministative. La legge nim. 241 del 1990 alla luce dei principi comunitari, Giuffre,
Miia, 1991, pag. 117.

26. G. Corso i F. Teresi, Procedimento amministrativo e arcesso ai documenti, Maggioli, Rimini, 1991,
pig. 136. Contrariament recolza I'opcié del legislador d’exigir un incerds personal M. Cuocolo, a diver-
505 aurors, Procedimento amministrativo ¢ divitto di accesso ai documenti, Giuffre, Mild, pag. 415, el qual perd
considera que aquest & extensible als que per llei tenen reconeguda Vaccié popular en seu judicial (aix{
pel que fa al medi ambient).

27. G. Arena, «Accesso ai documenti amrninistrativi e circolazione delle informazioni», a diversos
aurors, La trasparenza amministrativa a due anni dalla legge 7 agosto 1990 uitm. 241, op. cit., pag. 27.
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4.3. Contingut i exercici del dret

La Llei que comentem concreta les diferents facultats que es desprenen del dret |
que s6n necessiries per al seu exercici: &) El dret d’accés propiamenc dit als docu-
ments; &) El dret d'examen dels documents als quals s’ha accedit, dret que és gratuit;
i ¢) dret a excreure copia dels documents examinats, amb el pagament de despeses
ocasionades per la reproduccié i les exaccions previstes legalment.

Per a l'exercici del dret, no n'hi ha prou amb la sol‘licitud adregada a I'Ad-
miniseracié que ha produic el document o que el t8 guardat, sind que es demana la
motivacié de la sol-licicud (art. 25.2), en coheréncia amb I'exigéncia legal d’un ince-
rés per part del sol-licitant, per tal de poder valorar, I'Administraci6 primer i el jutge
adminiscratiu en cas de denegacié adminiscraciva, la justificacid que havia impulsat la
sol-licitud. Amb aquest requisit, perd, s'introdueix la facultat de I'Administracié de
rebutjar la perticié i al-legar una motivacié insuficient —d'un interds injustificat—, la
qual cosa limita, encara més, 'exercici del dret.

Ha estat, perd, el DPR nidm. 352, de 1992, el que ha concretar les modalitats
d'exercici. L'esmentat Reglament distingeix dues formes d’exercici a partir dels requi-
sits que s'exigeixen en cada cas:*® els anomenats accés formal i informal.

L'accés informal (art. 3) es caracteritza per la simplicitat i rapidesa del procedi-
ment. S'exerceix mitjangant una simple petici§, que pot ser verbal, a la dependéncia
administrativa on es croba el document. L' Administracié contesta exhibint el docu-
ment, extraient-ne cdpia, indicant on estd publicat, etc.

L'accés formal (art. 4), per contra, introdueix uns requisics procedimentals que, a
la practica, demoren la satisfacci del dret. Pot ser utiliczat alternativament en el
procediment informal pel sol-licitant o bé ser exigit per ' Administraci6. A diferéncia
de l'informal, exigeix per al seu exercici uns requisits per part del sol-licitant: presen-
tar una sol-licitud complera a la dependéncia administrativa pertinent, i el compli-
ment d'uns terminis per part de ' Adminiscracié: resposta abans dels trenta dies de la
petici6. Si la sol-licitud presenta alguna irregularitat ' Administracié disposa de deu
dies per comunicar a I'interessat els problemes 0 mancances.

El Reglament és extremadament ambigu en referir-se als criteris que |’Adminis-
tracié ha de tenir en compte per valorar la sol-licitud, indicanc uns supdsits en qua
shauri de fer ds de la modalicat formal. Aixi succeird quan existeixen dubtes sobre 1a
legitimacié del sol-licitant, per accedir als documents concrets requerits o sobre la
presencia d'un interés.

La diferdncia més notable és, no obstant, no tant la forma de Ia sol:licitud, més o
menys detallada, com la modalitat de la resposta, que en el cas de l'accés informal serd
examinada immediatament i sense formalicats per donar-li contesta, sense haver d’es-
perar el transcurs d'un termini maxim de trenta dies.

Tant si es eracta de sol-licitud formal com informal Pexercici del dret requereix que
la resposta de I' Administracié especifiqui la dependeéncia a la qual s’han de dirigir per
cercar la informacid, i el periode de temps de queé disposen per portar-ho a terme (no
inferior a quinze dies). Es pot satisfer el dret amb |'exhibici6 a un representanc designat
per la persona sol-licitant, la qual cosa comporta una garantia addicional d'eficicia real

28. G. Arena, «Accesso ai documenti amminiscrativi e circolazione delle informazioni», gp. sit.,
pag. 27, cricica la roral abséncia d’una precisa disciplina reglamenciria sobre aixd.
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del dret, especialment quan es refereix a documents que per la seva complicaci6 técnica
(comptables, juridics, etc.) requereixen l'estudi d'especialistes en la matéria.

4.4. Limits del dret

La Llei ntim. 241, de 1990, dedica l'article 24 a les excepcions del dret d’accés. 1
a larticle 25 es troben les modalicats de limitacié del dret: diferiment, limicacié
propiament dita i exclusié. La resoluci6 de I'Administracié per la qual s'acorda una
d’aquestes limitacions ha de ser motivada, justificacié que pot ser objecte de control
jurisdiccional d’acord amb el que es veura al proper epigraf.

L'exclusié del dret d’accés és determinada per diverses causes com «) La concur-
rencia d'un secret (sigui d’Escat, previst a lart 12 de la Llei niim. 801, de 24 d'octu-
bre de 1977 —transcrit a la nota a peu de pigina ndm. 19—, o altres secrets previstos
legalment); &) Per tractar-se de disposicions normatives o actes generals, previstos a
P'article 13:2 ¢) Per la remissi6 a altres lleis especifiques;” &) Per la conflugncia del
dret amb documencs portadors d'altres bens juridics als quals el legislador de 1990 ha
volgut donar proteccié. Es el cas de la defensa nacional i les relacions internacionals, la
politica monetaria, 'ordre piiblic, la prevencio i repressié de la criminalicat, i la riservia-
tezza de persones fisiques i juridiques. En aquest darrer cas s'ha d'excepruar I'exclusié
quan ho sol-licitin els interessats.’! La «riservatezza» s'ha de considerar més amplia que la
intimitat, puix que s'estén a persones juridiques com empreses i grups, que s6n exclosos
del concepte d'intimitat, reservat a les persones fisiques. La inclusié a la llista de les
causes de l'ordre piblic i la prevenci6 i repressi6 de la criminalicat é una via que pot
servir per excloure de I'accés molts documents, si no se’n concrera el significat.

El diferiment en lexercici del dret, a més de les causes comunes a les restants
modalicats de limitacié que acabem d’enumerar, en presenta una d'especifica; I'Ad-
ministracié pot diferir 'accés quan aquest dificulti o impedeixi l'accié administrativa.
Es cracta d’una reminiscéncia de la idea tan estesa que la transparéncia és un obstacle
per a l'eficiéncia administrativa (que no se cita), i manifestacid, alhora, de la subsis-
téncia de causes d’exclusié del dret basades en una referéncia gentrica a la proreccié de
V'accié administrativa, i no per raé de la protecci6 de béns juridics especifics com en
els casos d'exclusié. En tot cas, ressaltem que aquesta causa no pot al-legar-se per
impedir 'accés a la informaci6, només per diferie-lo.

Potser I'element més caracteristic de la Llei nGm. 241, de 1990, és, no obstant, la
regulaci6 «en cascada» de les causes d'exclusi6.* La Llei conté els principis i els limits
que han de respectar les normes reglamentiries, | enumera els béns juridics que s'han
de salvaguardar, deixanc a decrets del Govern l'especificacié dels casos d’exclusi6 del

29. F. Cuocolo, Procedimento amministrativo ¢ diritto di accesso af documenti, op. cif., pag. 433 eritica
aquesta prohibici6 tracrant-se d’una activitar inscruccdria que presenta un nivell norable de publicitar.

30. Aixi Fal-lusi6 de l'article 24.5 a I'arricle 9 de la Llei ndm, 121, d'1 d'abril de 1981, modificac
per V'article 26 de la Llei nam. 668, de 10 d’ocrubre de 1986, relatives a les dades informatives conserva-
des en els arxius del Centre d'Elaboraci6 de Dades del Ministeri de Flnterior, per a ds de la policia i de les
autoritats judicials.

31. Es tracta de la ja conegudha distinci6 entre documents nominatius i no nominatius prevista a les
lleis francesa (Llei 78-753, de 17 de juliol de 1978, sobre millora de les relacions encre Administracid i
particulars) i espanyola (Llei 30/1992, arc. 37).

32. G. Arena, «La trasparenza amministrativa ed il diricto di accesso ai documenti amminiscrativin,
a G. Arena (a cura de), L'acresso ai documenti amministrativi, il Mulino, Bolonya, 1991, pag. 38 i5ss.
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dret d'accés; i a altres reglaments de cadascuna de les administracions pabliques la
concreci6 de tes categories de documents elaborats per aquestes o que estan a la seva
disposicié 1 que se substreuen del dret d'accés. Per a I'elaboracié d’un i altres regla-
ments s'estableixen dos periodes de sis mesos.

Mentre no entrin en vigor aquests decrets les disposicions legislatives sobre el dret
d'accés no produeixen efectes (art. 31). La inicial jurisprudéncia dels TAR no és
uniforme en la interpretacié d’aquest precepte, centrant-se la discusi6 en el caricrer
peremptori o no dels terminis de sis mesos.” En qualsevol cas la introduccié d’aquests
terminis per I'entrada en vigor de la norma, aix{ com la remissi6 a normes reglamen-
tiries, en cascada, per al desenvolupament de criteris i la individualitzacié de docu-
ments exclosos del dret d’accés suposa introduir un factor d’inseguretat en la vigéncia
del mateix dret d'accés,> i també una atribucié real —mitjancant l'exercici de la
potestat reglamentaria—, a les administracions de la fixacié dels documents exclosos
del dret d’accés.

El DPR 352, de 1992, a I'article 8, estableix alguns parimetres que han de tenir
presents les administracions en |'emanacié dels respectius reglaments i que incideixen
en el cardcrer excepcional de I'exclusié del dret: 2} Quan sigui suficient el diferiment
impedir 'exclusi6; 4} La substracci6 del drec d’accés ha de ser deguda a la produccié
d'un perjudici concret respecte als interessos juridics protegits per la llei (i que ja
s'’han enumerar); i ¢) Evitar que a través de matdries connexes s’amplifn les causes
d’exclusid.

L'enumeraci6 dels documents que poden ser privats del dret d'accés es porta a
terme alguna ampliacié respecte als interessos protegits pet la Llei, la qual cosa ha
estat criticada per la doctrina.”” Citem, com a exemple del que s'esta indicant, la
inclusié al cosrat de la riservatezza, del concepte més ampli de «vida privada», i dels

33. Els pronunciaments jurisprudencials sobre 'entrada en vigor del capitol V (regulacié del drec
d'accés) discrepen sobte el cardeter peremptori 0 no del termini de sis mesos que la Llei preveu per a
I'enctada en vigor dels Reglaments contenidors de les causes d’exclusi6. El debat té sentit des del
moment en qué, rranscorregut el termini, el Govern encara no havia aprovar el corresponent Decret
(acrualmenc vigent, amb dura de 27 de juny de 1992). La majoria de sent2ncies s'inclinen per la tesi de la
no peremprorietat del terminé i posrposa l'entrada en vigor del capitol fins a 'aprovacié dels reglaments,
En aquest sentit es pot veure la Senténcia del Consiglio df Stato, seccié VI, n 193, 27 de marg de 1992
(Consiglio di State, 1992, pig. 493); i dels tribunals administrartius regionals ndm. 94, de 24 de juny de
1992, Basilicata {ITAR, 1992, pag. 3624); niim. 379, de 15 de juny de 1992, Lazio ({TAR, 1992, pag.
1830); niim. 53, de 7 de marg de 1992, Veneto (ITAR, 1992, pig. 1991); niim. 160, de 5 de marg de
1992, Venero, Il sec. (ITAR, 1992, pag. 2006); nim. 24, de 20 de febrer de 1992, Veneto,
{ITAR,1992, pag. 1454); nim. 551, de 13 de desembre de 1991, Umbria (ITAR, 1992, pag. 731);
nim. 723, de 26 de novembre de 1991, Caranzaro-Calibria (ITAR, 1992, pag. 380).

Per contra, s'inclinen pel caricrer peremptori del termini, la qual cosa significa que el capitol V
entrava en vigor —i per tant era al-legable la vulneracié del dret d'accés davanc el TAR — el 2 de marg de
1991 encara que no s’haguessin elaborat els reglaments, les senténcies nim. 247, de 2 de juliol de 1992,
Lecce (ITAR, 1992, pig. 3617); nim. 12, de 22 de gener de 1992, Carania (ITAR, 1992, pig. 1249).

34. Alguns autors han negat l'existéncia d'un auténtic dret subjectiu mentre no s'hagi exercit la
potestar reglamentiria. D’aquesta manera el dret d'accés seria un interds legitim, Es pot veure P. Grassa-
no, «Posizioni giuridiche individualbili e loro tutelabilicd in sede giurisdizionales, Giurisprudenza italia-
na, vol. I, 1992, part. IV, pdg. 39; i G. Virga, gp. dir., pag. 360. A favor de la immediara operativitat
del dret d'accés s'ha mostrac A. Savo Amodio, «Il diritto di accesso agli arti degli enti locali», I} Fore
amministrative, 11, 1990, pag. 2980.

33. G. Arena, «Accesso ai documenti amministrativi e circolazione delle informazionix, op. cit.,

pag. 28.
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interessos comercials, industrials, professionals i financers, per excloure el drer d'ac-
cés (art. 8.5. d). L'elaboraci6 dels reglaments de cadascuna de les administracions és
una tasca no acabada, i en bona part pendent quan s’escriuen aquestes linies (estiu,
de 1993).>® En tractar l'accés a I'Administracié local afegirem algunes dades i
orientacions normartives, seguides per aquestes en l'elaboracié dels estatuts res-
pectius.

4.5. Garanties del dret d'accés

Un cop s’han analitzat els aspectes substantius més importants del dret d'accés,
cal que ens aturem en la consideracié de les garanties que protegeixen el contingut i
I'exercici del dret per part dels ciutadans enfronc de les eventuals restriccions realitza-
des per I'Administraci6, subjecte passiu del dret estudiat.

La Llei nim. 241, de 1990, conté garanties especifiques per a la tutela del dret
d’accés tant de caire jurisdiccional com no jurisdiccional.

La concrecié d’unes garanties especifiques realitzada per la Llei nim. 241, de
1990, sembla una opci6 encertada del legislador, per les caracteristiques propies del
dret d’accés i amb la finalitat de donar una resposta ripida a la vulneracié per part de
I’ Adminiscracié del dret reclamat,?” encara que sigui a costa d'incrementar el nombre
de procediments particulars. La rapidesa en la resposta ha estat considerada necessaria
pel legislador italia.

S’habiliten a la Llei dos tipus de garanties. La primera, i més important,
té connotacions jurisdiccionals; la segona, per contra, insisteix a procurar unes me-
sures organitzatives iddnies a U'interior de I'Administracié. Estudiem-les separada-
ment.

En primer lloc la garantia jurisdiccional. Contra el refis de la sol-licitud d'infor-
maci6, sigui exprés sigui per silenci negatiu (als trenta dies de la pericié s'entén
rebutjada), es pot presentar recurs, en el termini de trenta dies, al Tribunal Ad-
miniscraciu regional, que judica en primera instancia. La seva resolucié és apel-lable
al Consell d'Estat (art. 25.5). Com es veurd quan s'estudii la legislacié regional,
algunes lleis de les regions han optat per incloure algun recurs administratiu especific
previ a la via jurisdiccional.

El jutge no es limica a pronunciar un veredicte sobre la legitimitat del comporta-
ment de '’Administracié. L'acolliment per part del jutge administratiu del recurs
comporta que el mateix jutge ordeni I'exhibicié del document requerit (are. 25.6),
sense haver de retornar la peticié a I’Administracié perqué aquesta decideixi nova-
ment sobre aquesta. Aquesta soluci6 es justifica per la necessaria satisfacci6 del dret de
manera tipida i efectiva.

En segon lloc, la garantia no jurisdiccional o institucional. L'article 27 de la Llei
preveu la creacié de la Comissione per l'accesso ai documenti amministrativi (CADA).

La CADA pot enquadrar-se dintre de la categoria dogmitica de les autoritats

36. El Consiglio 4i Stato, al Dictamen previ sobre el Projecte de llei, gp. cit., ndm. 30, pag. 349, es
mostrava partidari d'identificar més puntualment els documents soserers at dret d'aceés de forma preven-
tiva en els reglaments de cada Administracié per evitar que les singulars depend@ncies administratives
cas per cas poguessin donar interpretacions divergents i restrictives,

37. G. Corso i F. Teresi, gp. cit., pag. 141.
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administratives independents. L'element comi d’aquest tipus d'organismes, dotats
d’una normativa heterogénia, el constitueix I'eliminacié de la relaci6 de dependéncia
jerarquica respecte als poders de 1'Estat (especialment |'executiu), que possibilita una
actuacié imparcial i neutral, amb finalitats de tutela respecte a determinats interessos
i drets dels ciutadans que es consideren rellevants. Per poder gaudir d'independéncia,
la normativa que els preveu els acribueix la potestar d’aurodeterminacié d'aspectes
organics, funcionals i financers.*®

Analitzem les funcions, les potestats i la forma de designacié de la CADA. Es
tracta d'una Comissi$ instituida per la Presidéncia del Consell de Ministres, amb
I'atribuci6 de funcions tipiques d’aquest tipus d'organismes, bisicament de control
del funcionament de I' Administraci6, i de garantia de la transparéncia administrativa,
Les funcions —com seguidament es comprovardl— només parcialment tenen relacié
amb el drec d’accés dels ciutadans, i ens situen d'aguesta manera davant la constatacié
—avangada des de les primeres planes d’aquest treball — de la necessitat de posar el
dret d'accés en el seu context: els drets d'informacié adminiseraciva i la transparéncia,
dels quals no pot ser separat.

La Llei assenyala les funcions de vigilancia, perque es faci efectiu el principi legal de
plena coneixenga de ['activitat adminiscrativa. Amb aquesta finalitat pot sol-licicar a
totes les administracions informacions i documents, excepte si estan coberts pel secret
d'Estat;* d'informaci6 als drgans constitucionals, elaborant una relacié anual sobre la
transparéncia de l'activitat de I'Administracié, que presenta a les cambres i al president
del Consell de Ministres; de proposta al govern de modificacions en els textos legistatius
i reglamentaris tendents a garantir la mixima proteccié del dret d’accés; i substitutiva
de I'Administracié en cas d'incompliment perllongat de I'obligacié d’adoprar mesures
organitzatives tendents a garantir {'aplicaci6 de disposicions sobre autocertificacions i
presentacié d’actes i documents dels ciutadans a I'’Administracié.*® El DPR 352, de
1992, afegeix a les funcions anteriors la de coordinar I'aplicacié uniforme del dret
d'accés entre les diverses administracions, i ser diposititia d'un arxiu dels reglamencs
que estan obligats a aprovar les diverses administracions (art. 10).

La Comissi6 és nomenada per Decrer del presidenc de la Repiiblica a proposta del
president del Consell de Ministres i estd composta per setze membres entze els quals
hi ha experts externs a I’Administracié i parlamentaris: dos dipucats i dos senadors
designats pels presidents d'ambdues cambres; quatre magistrats elegits pels drgans
d'autogovern de la jurisdicci ordinaria (Consiglio superiore de la Magistratura), ad-
ministrativa (Consell de Presidéncia del Comsiglio di Stats), comptable (Consell de
Presidencia de la Corte dei Conti) i milicar (Consell de Presidéncia de la Magistratura
Militar); i la resta designats pel president del Consell de Miniscres: quatre entre alts

38. Un estudi aprofundit sobre I'Administracié independent a Iralia es por crobar a A, Cagli, «l
quadro normativo delle amministrazioni pubbliche indipendenti», Fore amministrative, nim. 5, 1991,
plg. 1627-1663. També es por consultar M. DYAlberti, Diritto amministrativo comparate, il Mulino,
Bolonya, 1992, pag. 144 i ss.

39. la Llei no preveu la possibilitac que els jucges adminiscratius puguin requerir a I’ Adminiseracié
corresponent els documencs negats als ciutadans, per poder valorar més correcrament la decisié de 1'Ad-
ministracid.

40. . M. D'Alberti, op. cir., pig. 146-147, qualifica de debils els poders que fa Llei atribueix a la
CADA. Perd reconeix que encara és aviac per avaluar-ne els resultats, posant com exemple la CADA
francesa que ha assumit alts nivells d'eficicia degur a Ia credibilicac i auroritat adquirida a la prictica.
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funcicnaris de I'Estat ¢ altres ens piblics; i quatre professors de matéries juridico-
administratives. La Comissi6 estd presidida pel sots-secretari d'Estat de la Presidencia
del Consell de Ministres.

Ni el paper rellevant que fa el president del Consell de Miniscres en el nomena-
ment dels membres de la CADA, ni la designacié de la seva presidéncia no impedei-
xen la consideraci6 com a Administracié independent, atés que per incloure-la en
aquesta categoria es té en compte la composicid, el sistema de funcionament, les
funcions que s’hi atribueixen i el periode del mandat (de cres anys). La Llei no al-lu-
deix en canvi a les causes de revocacid.

La CADA ha estat creada seguint, encara que només de forma parcial, els passos
de 'homdnima Comissié francesa {Commission d'Accés aux Documents Administratifs).
Aquesta, perd, té alcres funcions, entre les quals 1a de ser el primer érgan al qual s"han
d’adrecar els ciutadans en cas de rebuig per part de I’ Administraci6 del dret d’accés no
és la menys important. En toc cas, la previsié d'aquesta insticucié implica 'acribucié
d'una funci6é de control i garantia a una categoria d’organismes diferent dels juris-
diccionals®! d’utilitzaci6 relativament recent a Iralia. "

Quan estudiarem els drets d'informacié administrativa a I'ambit regional i local es
completaran les referéncies a administracions independents de garancia estudiant les
comissions creades per algunes lleis regionals, amb el nomenament i funcions no
sempre coincidents amb la CADA, i el Difensore civico, entre les atribucions del qual
figura la garantia dels drets del ciutadd davant de I’ Administracid.

4.6. Estructura organitzativa del dret

La Llei nim. 241, de 1990, fa una remissi6 a la norma reglamentiria per a la
regulacid de les mesures organitzatives idonies per a l'exercici del dret, i més genéri-
cament per aconseguir una administracié transparent (art. 22.3).

En compliment d'aquest mandart, el DPR 352, de 1992, especifica algunes mesu-
res organitzatives com les modalitats de recopilacié de les sol-licicuds d’accés o les
categories de documents que s’han de publicar en llocs accessibles a tothom, o els
serveis destinats a assegurar técniques agils de recerca de documents. Es el que la
doctrina francesa ha anomenat «informacié sobre la informacié». I deixa a cada Ad-
ministracié en concret la valoracié de l'oportunitac d'insticuir una depend@ncia de
relacions amb el pablic i d'informacié sobre Vexercici del dret d’accés (art. 6). Com
veurem en l'epigraf corresponent, alguns ens locals han disposar la creacié d'aquestes
oficines informatives.

41, Icilia, com Espanya, com a conseqiiéncia del model de justicia adminiscraciva francesa que ha
seguit tradicionalment, ha privilegiac els remeis jurisdiccionals (contenciosos) en els conflictes entre
I'Administraci6 i els ciutadans.

42. A Irdlia durant la darrera década han proliferat organismes enquadrats dintre de tes «autoricats
adminisrearives independents». Citem com a exemples més destacars a part de la CADA 1 el Difensore
civico en 'ambit adminiscraciu, la CONSOB (Commissione Nazionale per la Societa e la Borsa) al secror del
mercat mobiliari, creada per llei nim. 216 de 1974 i nim. 281 de 1985; I'ISVAP (Istituto per la
Vigilanza Sulle Assicurazioni Private ¢ di Interesse Collertive} al sector de les assegurances, per Liei nim. 576 de
1982; el Garante per la Radiodiffusione ¢ 'Editoria, a 1'ambit de la radiotelevisi6, per Llei nim. 223 de
1990; i I'Autorita Garante della Concorrenza ¢ del Mercato, a 'ambit de la iniciativa econdmica i proteccié
dels consumidors, per Llei niim. 287 de 1990.
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5. Informacié administrativa a nivell regional

5.1. Marc competencial i aspectes generals

Convé que comencem estudiant la tirularitat de la comperéncia en matéria de
procediment administratiu a Icilia, com també la relacié entre la Llei nim. 241, de
1990, amb les lleis regionals. La resposta que es doni a la qiiesti6 de la citularizac de la
competencia en matéria de procediment administrativ determinari la solucié de la
relacié entre la Llei 241, de 1990, i les lleis regionals sobre el mateix objecte.

De la lectura de la CI salea a la vista la manca d'una matria especifica anomenda
procediment administratiu ¢ accés a documents (efectivamenc no figura a 'article 117
CI on estan enunciades les maréries de comperéncia de les regions). La docerina ha
qualificar el procediment com a «competéncia eransversal», perqué és instrument per
a l'actuacié de diverses macéries. La forma amb la qual normalment s'al-ludeix al
procediment és com a principi del giusto procedimento, que la doctrina i la jurisprudén-
cia constitucional qualifiquen com a «principi general de I'ordenament juridic»® que
vincula totes les regions, perd discrepen en la seva qualificacié o no com a principi
constitucional, pel fet que no esta explicitament previst al text constitucional.

La competéncia sobre procediment administratiu inclou la participaci6 en el pro-
cediment 1 el dret d'accés, 2 la llum de la definicié atorgada al principi de giusto
procedimento, segons el qual s’ha de disciplinar el procediment adminiscratiu de manera
que els drgans competents puguin imposar limitacions als drets dels ciutadans només
després de desenvolupar les oportunes verificacions i d'haver posat els interessats en
condicié d'exposar les propies raons tant per a la tucela-dels propis interessos com a
titol de col-laboracié amb I'interés pablic. Es tracta del principi audi alteram partem.™

Segons es deriva de la Senténcia de la CC nim. 13, de 2 de marg de 1962, el
principi de «giusto procedimento» vincula les administracions de totes les regions, tam-
bé les d’Estatut espectal, com la Vall d'Aosta, que havia presentac el recurs davant de
Yalt Tribunal.

Un cop hem vist de quina compet@ncia es tracta, cal centrar-nos, seguidament, en
les potestats de les regions de desenvolupar el principi citat. Aquestes potestats sén
fixades, respecte a les regions d'estatuc ordinari, a l'article 29. 1 de la Llei nam. 241,

43. La Constirucié italiana i la jurispudéncia constitucional distingeixen entre els «principis ge-
nerals de 'ordenament juridic» que s'extreuen de la Consticuci6 i que vinculen la rocalirar de les regions,
imposant-se, fins i tot, sobre les comper2ncies exclusives de les regions d'Estatut especial (les dniques
que en tenen), i els «principis fonamentals deduits de les lleis estatals» (les anomendes legge cormice) que
vinculen el Jegislador regional en I'exercici de competéncies concurrents (de Varticle 117 CI bisicament),
sigui de les regions d'Estatut especial com ordinari, perd no el legislador de les regions d'estarur especial
en exercici de compec@ncies exclusives.

Per a un complet estudi d’aquesta distinci6 bisica en el sisterna italid de distribucié de compet2ncies
i de la relacié entre I'Estat central i les regions es pot consultar L. Paladin, Diritt regionale, 5" ed.,
CEDAM, Padua, 1992, pag. 65-116; S. Bartole, F. Mastragostino, L. Vandelli, Le awtonomie tervitoriale,
3 ed., il Mulino, Boldnia, 1991, pig. 145-175; F. Cuocolo, Diritte regionale italiane, UTET, Turi,
1991, pag 104-167; i T. Martines i A. Ruggeri, Lineamenti di diritto regionale, Ginfte, Mil3, 1987, pig.
121 iss.

44, Per a un estudi detallar sobre el principi esmentat es por consultar G. Roehrssen, «il giusto
procedimento nel quadro dei principi costituzionale», a diversos autars, La disciplina generale del proced;-
mente amministrative, Giuffee, Mila, 1989, pigs 51-105.
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de 1990, on s'afirma que la regulaci6 que facin aquestes regions de les materies
regulades a I'esmentada Llei ha de respectar-ne els principis. Aix{ les relacions lei
estatal-lle1 regional es poden sintetitzar en tres punts: primer, la possibilicat de regu-
tacié de les matéries disciplinades a la Llei niim. 241, de 1990, per part de les regions
d’estatut ordinari; segon, ple respecte de les regions d'estatut ordinari als principis
continguts a la llei; i cercer, aplicaci6 directa dels principis de la llei estaral mentre
manqui una legislacié regional sobre la matdria.

Pel que fa a les regions d’estatut especial, 'article 29.2 de la Llei nim. 241, de
1990, els atorga un any des de 'entrada en vigor de la Llei de 1990 per adequar la
seva normativa als principis de la Llei estatal,

En vista del que s'acaba d'assenyalar es poden precisar els criteris que s’han de
tenir en compte tant a les regions d'estatuc especial com a les d'estatut ordinari per
compatibilitzar la Llei estatal i les regionals: en primer lloc, I'entrada en vigor de la
Llei ndm. 241, de 1990, implica que quedin derogades les lleis regionals sobre dret
d'accés i publicitat preexistents que siguin incompatibles amb els principis generals
fixats a la Llei esmentada; en segon lloc, 'aplicaci6 dels principis de la Llei de proce-
diment a totes les normes que s'elaborin sobre dret de participaci6 i dret d'accés; i, en
tercer lloc, I'aplicacié immediata de la Llei ntim. 241 de 1990 com a norma subsidia-
ria (també la normativa de detall), en cas de no regulacié a 'ambit regional.

En aquest sentit comencen ja a pronunciar-se els jutges administratius. En efecte,
el TAR de Llombardia ha considerat immediatament aplicable a la regi6 (que encara
no ha elaborac una llei sobre la matéria per adaptar la seva normativa a la Llei ndm.
241, de 1990, almenys quan s’escriuen aquestes linies) la normativa estatal sobre dret
d'accés.

Va ser significativa l'actitud de la CC en la Seneéncia niim. 465, de 4-13 de
desembre de 1991.* En aquesta Senténcia es troba un pronunciament d'abast general
(com obiter dictum) sobre la impossibilitat que un reglament estatal destinat a integrar
1 actuar lleis que continguin normes de principi desenvolupi la seva eficacia en I'esfera
de competgncia regional. Es tracta de la definici6 dels 1imits que té l'aplicacié de la
normativa estaral en matéria de drer d’accés a les regions que encara no han aprovat la
llei corresponent: els reglaments estarals d’actuacié no poden envair les comperéncies
regionals. En conclusi6, s’ha d'aplicar directament la Llei nim. 241, de 1990, perd
només s'aplicaran els reglaments escacals si no concradiuen les regulacions de la regié.

45. Aixi es desprén del diceamen del Consiglio di Stato, op. ciz., nitm. 3G, pag. 552. La Sentdncia de
la Corte Costituzionale nim. 214, de 22 de juliol de 1985, segueix els mateixos criteris a 'hora de
justificar la legitimirar constitucional d'una llei estatal que preveu disposicions de decall (i no només de
principi) les quals seran eficaces fins que la regi6 adapti la seva legistacié als nous principis dictars pel
Parlament estatal, en una matria de competéncia concurrent entre ['Estar i la regi6 de la Llombardia.

46. Sentencia del TAR de Mila (I sec.) ndm. 1313, de 27 de novembre de 1991 (ITAR, 1992, pag. 155).

47.Es cracta d'un conflicte de competéncies plantejat per la Ligiria sobre la legitimicar constitucio-
nal {per envair les seves compet@ncies) d'una circular de la Presidencia del Consell de Ministres-Ministeri
de la Funcié Piblica enviada als ministeris i a les regions, que contenia tres esquernes de reglaments amb
la finalicar de desenvolupar els art. 19 i 20 LPA, sobre activitats privades subordinades a autoritzacié de
I'Administraci6 estatal, i que demanava a les regions l'aportacié de criteris per a la identificacié de
procediments administratius de competéncia rtegional. La CC va rebutjar el recurs al-legant que la
finalirar de la circular era 'intercanvi d'informacié i I'esrabliment d'una relacié de col-laboracié per evitar
models procedimentals divergents i que en cap cas no suplantava les competgncies de la Ligiiria (Consiglio
di Staro, 1991, 11, pag. 1995).
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Segons els autors consultats, els principis generals no es poden reduir als principis
del capitol primer (titulat precisament principi), siné que es troben al llarg de tot
l'articulac® i abracen la practica totalitat de la Llei. Aquests principis vinculen tant
les regions que no han regulat encara la matéria i que necessiten una normativa sobre
els aspectes previstos a la Llei, com les regions que ja disposen-d’una normativa
especifica, la qual s’ha de contrastar amb la Llei de procediment.

Subsisteix, perd, una diferéncia entre 'aplicaci6 dels principis esmentats de la Llei
nim. 241, de 1990, segons el tipus de regi6 a la qual fan referéncia, atés que mentre
tes regions d'estatut especial s6n obligades per la Llei a adaprar la seva legislaci6 en el
rermini d'un any, per a les regions d'estatut ordinari es manté vigent el termini de
noranta dies previst a 'art, 10 de la Llei ndm. 62, de 10 de febrer de 1953.%

Un cop s’han analitzat els aspectes competencials, és hora de fer un pas endavant i
preguntar-nos per l'existéncia o no de principis com el de publicitat de l'accié ad-
ministrativa, que serien aspectes integrants del principi de giusto procedimento que hem
estudiat i relacionats amb el principi constitucional de participacié. I també la regula-
cié d'institucions i estructures administratives que realitzen els principis, o de drets
reconeguts als ciutadans (als drecs dels parlamentaris farem només una breu referén-
cia) amb especial deteniment en el dret d'accés a documents. I al mateix temps es
tracca de veure quin tipus de normes contenen aquests principis, institucions i drets:
els estacuts regionals, les lleis regionals dedicades al procediment administratiu o al
drer d'informacié explicitament, o bé les lleis regionals reguladores de macéries espe-
cifiques (medi ambient, sanitat, ordenacié territorial, drets dels consumidors, etc.)
amb procediments i institucions concrets d’informacié i participacid.

5.2. Regulacis estatutiria

A Yefecte del drec d’informacié administrativa® hem de distingir entre les regions
d’estacut especial i les d’estatut ordinari.

Les regions d’estatuc especial (Sicilia, Sardenya, Trentino-Alto Adige, Friiil-Ve-
nécia Jalia i Vall d'Aosta) varen aprovar els estatuts respectius els primers anys d’en-
crada en vigor de ta Constitucié.”" La resta de les regions van haver d'esperar a les
primeries de la década dels setanta per disposar de la norma institucional basica de la
regi6. Aquest periode de temps que separa uns i altres estatuts es tradueix també en

48, C. Gelati, «Articolo 29», a Diversos aucots, Procedimento amminisirative ¢ diritto di accetso af
documenti, op. cit., pag. 474 i ss. En el maceix sentit, V. De Ruvo, «Il dititeo di accesso alla documenta-
zione amministrativa nella legislazione regionale: un'analisi comparata», Quaderni regionsli, nom. 4,
Giufirz, Mila, 1991, pag. 1066-1070.

49. Llei sobre consciruci6 i funcionament dels drgans regionals, que ha estat modificada per la Llei
mim. 1084, de 23 de desembre de 1970.

50. Per a un panorama global i comparar del dret d'informaci§ en I'imbit regional es pot consultar
V. De Ruvo, «ll diricco di accesso alla documentazione amminiscraciva nella legislazione regionale:
un'analisi compatata», gp. cit,, pag. 1049-1075.

51, L’Estatut de Sicilia s'aprova per reial decret legislatiu nim. 455 de 15 de maig de 1946 i
s'adequa a la Constitucié per Llei consticucional niim. 2 de 26 de febrer de 1948; el de Sardenya s'aprova
per Llei constitucional nim. 3 de 26 de febrer de 1948; el de la Vall d’Aosta per Llei constitucional aGm.
4, de 26 de febrer de 1948, el del Trentino-Alto Adige per Liei constitucional nim. 3, de 26 de febrer de
1948 modificat per Llei constitucional nim. 1 de 10 de novembre de 1971; el de Friiil-Vengcia Jélia
s'aprava per Llei constitucional nim. 1 de 31 de gener de 1963.
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diferéncies entre les previsions d'uns 1 altres. Aixi, els principis parricipariu i de
transparéncia gairebé no troben lloc als estaturs de la primera &poca (com hem vist
que no el trobaven a la Constitucis). En efecte, no apareix en aquests estatucs cap
referdncia als drets d'informacié administrativa ni a les seves concrecions en drets i
institucions, exceptuant una modalitat del principi de publicitat que ja trobem a
I'Estat liberal de dret: la menci6 que en tots ells es fa de I'obligacié de publicacié de
lleis regionals i reglaments al respectiu Bolletzine Ufficiale regional, com a condicié
necessiria per a la seva entrada en vigor, un cop hagin estac promulgars.”

En canvi, sén abundants les referéncies als principis d’informacié en els estatuss
ordinaris que podem anomenar de la segona etapa. Com ha assenyalat el professor
Merusi, el principi de participaci¢ va ser una de les poques consegli®ncies insticucio-
nals del seixanta vuir.

El nou Estarut de la regié de 'Emilia-Romanya (Llei ndm. 336, de 9 de novem-
bre de 1990) representa una tercera etapa en l'evolucié dels estatuts regionals i com-
porta, alhora, un canvi de tendencia respecte als estaturs dels anys setanta, i, en
concret, de I'Estatur anterior d’aquesca regié. Es un Estatut més cure (52 arcicles
contra els 70 de l'anterior), amb menys dispesicions programatiques i menys detallis-
ta en la regulacié dels drgans de la regi6. Aquestes caracteristiques generals sén
predicables dels instituts de la informacié. Hem d’entendre, a partir de les considera-
cions efectuades, que a 'Estatut de I'Emilia-Romanya s’ha produit un retrocés en la
previsi6 dels drecs d'informacié administrativa? Com tindrem ocasié de veure al larg
de les proximes planes, una conclusié d’aquest gnere seria precipitada i incorrecta. En
tot cas el contingut d'aquest nou Estatut ha apres de I'experiéncia politica i juridica dels
estatuts dels anys setanta, la qual s'ha tinguc en compte a l'hora de preveure l'organitzacié
instirucional, les relacions entre els drgans de la regi6 i les seves atribucions.

Volem subracllar el caricter coetani de I'Estatut de PEmilia-Romanya amb les
lleis de procediment adminiscratiu i auronomies locals (les lleis a les quals estem
dedicant la nostra atencié), totes elles de 1990. El fec de ser lleis aprovades per un
mareix Parlament en una mateixa legislacura no és un fet intranscendencal a 1'hora
d’analiczar 1 comparar les seves disposicions.,

Els estatuts de totes les regions, que no van ser aprovats per llei constitucional
{conegudes com a regions d’estatut ordinari) contenen diverses referéncies en macéria
de drets d'informacié dels ciutadans sobre l'activicat dels poders pdblics regionals. Ja
sigui una previsié general pel que fa a principis informadors de la vida politica,
legislativa i administrativa de la regié, ja sigui pel que fa a regulacié de drets i
institucions concrets. Perd tant respecte als uns com als alcres, per sobre de les dife-
réncies es pot posar de manifest el caracter substancialment unitari de les figures
delineades.”

Pel que fa als principis, molts estatuts coincideixen en la regulacié del principi de
publicitat dels actes administratius i el més general principi d’informacié de 'acti-

52. Article 13 d'Estaruc de Sicilia (Gazzetta Ufficiale}; art. 33 Estatur de Sardenya; art. 31 Estatuc
de Vall d"Aosta, el qual preveu en el seu are. 22 el cariicter pablic de les sessions deb Consiglio; arc. 50
Estatut del Trentino, i art. 32 Estatur de Friiil. :

53. F. Merusi, «La partecipazione dei citradini alla funzione amministrativa regionale e di concrolle
sugli enti locali», Amministrare, nam. 1-2, Giuffr2, 1977, pag. 11.

54, A. Russo, «Il diritto all’informazione nell'ordinamento regionates, Politica del diritte, vol. I,
1977, pdg. L15 ss.
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vitat administrativa.”> Una formulacié en aquest sentit del principi d'informaci6 es
troba a I'Estatut de I'Emilia-Romanya, quan disposa que la Regi6 «garantisce la ampia
informazione sulla propria attivit, come presupposto per una effestiva pariecipazione della
comunitd regionale» (art. 5.2). S'insisteix, en aquest i altres estatuts,” en el lligam
existent entre informaci6 i participaci6, de la que aquella és premisa,” i, per tant, en
el caracter funcional de ['exercici del dret d’informaci6 per al desenvolupament d'una
efectiva parricipacié ciutadana.

Ja en el rerreny de les especificacions de I'esmentat principi apareix 1'obligacié de
publicacié de les normes i actes adminiscratius als Butllecins Oficials de cada Re:-gié,58
la motivacié de les resolucions;”® la materialiczacié del deure d'informacié de les au-
toritats regionals en la menci6 que es fa 2 la ucilitzacié dels mitjans de comunicacié de
masses o del conracte directe entre autoritats i ciutadans a efectes informatius;® i el
drer dels ciutadans d'accedir als documents o fonts d'informacié en general i ex-
treure’n cdpia.®' Ressaltem la previsié més completa que sobre el dret d’accés a docu-
ments en possessi6 de I’Administracié conté |'Estatut de la Toscana, el qual preveu els
seus limits: el respecte dels drets constitucionalment garantits als ciutadans i la reser-
va necessaria per al bon funcionament de I'Administracié regional (art. 72.3).% En
general, es tracta, perd, de I'enunciacié de principis i drets. El seu desenvolupament,
la fixaci6 dels subjectes i faculeats, dels limics i garanties, es deixa a la llei regional,
per mitja d'un reenviament explicit.

Alguns estactuts distingeixen 1'accés dels ciutadans als documents administratius,
al qual fins ara ens hem referit, de I'accés dels parlamentaris regionals a les dependéri-
cies administratives i als ens | empreses plbliques per obtenir informaci6 i extreure

35. Gairebé tots els estatuts regionals contenen referéncies a la informacié de I'activitar regional o
publicitat de l'activicar administrativa ja sigui en un dels titols iniciats on es rroben els principis generals
(art. 5.2, Emilia-Romanya; art. 8, Piemont; art., 11 Umbria) ja sigui en el titol corresponent a
FAdministracié o a la participacié (are. 53 i 65, Abruzzo; art. 47, Basilicats; art. 48, Laci; art. 15,
Ligiiria; art. 46, Llombardia; art. 42, Molise; art. 72, Toscana),

Per contra, I'Estacue de la Pul lia no conté cap disposici6 general sobre els drers &'informacié, passanc
directament a la previsi6 d’algunes concretes —i escasses— instituciors.

56. Art. 54, Llombardia; art, 11 Umbria; art. 35, Venero.

57. L.Vandelli, «Arricolo 5», a diversos aurars, Commento alla L. O novembre 1990, nim. 336, Statuto
della regione Emilia-Romagna, Regione ¢ governo locale, nim. 1, 1991, pig. 17-18.

58. Arc. 57, Marche; art 50, Molise; arr. 63, Piemont; art. 65, Pulla, En tots els articles esmenrars
s'al-ludeix a I'obligaci6 de notificacié.

D'alera banda alguns estacuts preveuen la publicaci de eis i reglaments regionals: art. 44 Basilica-
ta; art. 34 Caldbria; art. 43 Campinia; Emilia-Romanya 28; art. 31, Laci; arr. 43 | 44, Llombardia; art.
59, Pulla; ace. 28 i 29, Toscana; art, 64 i 66, Umbria; art. 43, Veneto. Una regulacid de lleis, regla-
ments i determinats actes administratius es pot trobar a Uare. 56, Ligiria.

59. Aixi, arc. 53, Abruzzo; art. 47, Basilicara; are. 46, Liombardia; art. 53, Veneto.

60. Arcicle 48, Calabria; arr. 54, Llombardia; art. 42, Molise; art. 35, Venero.

61. Els estatues al-ludeixen als ciutadans com a subjecres titulars del drer. Es pot veure art. 53,
Abruzzo; art. 47, Basilicara; arc. 44, Emilia-Romanya; art. 15, Ligiria; art. 46, Llombardia; art. 57,
Marche; art 48, Molise; arc. 65, Piemonc; art. 65, Pulla (que individualirza els subjectes actius en els
electors). L'art 60 de Toscana discingeix ' accés dels ciutadans als actes adminiscracius de I'accés dels
interessats als actes del procediment.

Molres d’aquestes previsions fan una remissi6 explicita a la llei regional pera la regulacié de 1'esmen-
tat drer.

62. P.Carerti, «La partecipazione e gli isticuti di democrazia direrta», a diversos aurors, La regione in
Torcana, 2 ed.,Giuffre, Mila, 1987, pag. 66. Aquest autor inclou el dree d'accés a les fones &' informacié
dintre de les institucions de parcicipaci6.
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copia dels actes preparatoris 1 resolucions administratives que estan en possessi6 de
I'Administracié regional, com és el cas del nou Estatuc de I'Emilia-Romanya (art.
9.3) i de la Toscana (art. 10). En aquests casos el dret d’accés a la informacié esta
dotar d'un menor nombre de limits oposables al sen exercici, puix que no es por fer
valer enfront dels parlamentaris o consiglieri el secrer d’ofici (are. 9.3, Estatut Emilia-
Romanya i 62, in fine, i 10,5 E. Toscana). Es tracta d'un dret instrumental respecte a
I'exercici de les funcions d’investigacié 1 control que reconeixen els mateixos estatuts
als parlamentaris.®

5.3. Regulacit legislativa

Hem vist fins ara com els estarus regionals o bé ometen tota al-lusié substancial
al dret d’informacié (regions d'estatut especial) o bé contenen normes que enuncien
principis i1 disposicions que fan necessaria I'especificacié legislativa. Es ara I'hora d'a-
bordar com s’ha realitzat aquesta concrecid.

5.3.1. Legislaci6 sectorial

Durant la década dels vuiranta moltes regions han aprovat lleis que incideixen en
'accés a informacié en materia de medi ambient i sanitat {accés a documencs de les
unita sanitarie locale, USL). L'abséncia d’una llei general de procediment administratiu
i el dret d’accés fins a 1990 va provocar que la legislacié regional es caracteritzés per
una amplia activitat normativa tendent al millorament de les relacions encre I'Ad-
ministraci6 i els ciutadans i a afavorir els mecanismes de participaci6.® Es en aquest
context en el qual s’han de situar les lleis regionals sectorials a les quals seguidament
dedicatem la nostra atencid.

Pel que fa a la legislacié mediambiental, les regions prenen model de la Llei
estatal nim. 349, de 8 de juliol de 1986, reguladora del Ministeri del Medi Am-
bient. En general, aquestes lleis regionals coincideixen en el reconeixement a tots els
ciucadans del dret de ser informats oportunament de les situacions de perill i danys en
la salubritat de I'aigua, l'aire, el sdl i el subsdl. I el dret a accedir i obtenir cdpia,
mitjangant sol-licitud, de les dades sobre activitats que poden provocar contaminacié
i de les empreses amb rise potencial per 2 la saluc.®’

Respecte a la sanitat, diverses lleis regionals sobre funcionamenc de les USL ga-
ranteixen una gamma de drets informatius no sempre coincidents entre els quals
destaquem el dret d'accés dels interessats a les sessions dels drgans de les USL, i
remeten la regulaci6 de les modalitats de I'exercici del dret a les previsions que facin

63. P.Carerti, «Partecipazione, iniziativa e referendum», a diversos autors, Commento allo statuto
della regione Toscana. Gli statuti regionali, Giuffre, Mila, 1972, pig. 504.

G4. R. Scarciglia, op. cit., pag. 42, el qual dedica una amplia arenci6 a la descripci6 de les lleis
regionals en materia de dret d’informaci6 adminiscrativa (pag. 42-54).

65. Llei regional de Laci niim. 43, de 12 de setembre de 1986; Llei regional de Llombardia nim.
64, de 10 de desembre de 1986; Llei regional de Marche nim. 19, de 21 d’abril de 1987; i Llei regional
de Trentino-Alro Adige nim. 4, de 14 de juny de 1986. Per Llei regional de Laci ndm. 74, de 18 de
novembre de 1991, es modifica la Llei ndm. 36, d'11 d’abril de 1985, i es fa en el seu article 6 una
remissié a les lleis estate's Jeb Ministeri de 1'Ambient i de procediment administratiu pel que fa a l'accés
als actes administratius en relacié amb la rucela ambienral. '
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els municipis i comunitats de muntanya.® O el dret dels usuaris dels serveis saniaris
a obtenir informacié sobre 'estac de salut, tractaments sanitaris i intervencions rea-
liczades, condicions, i requisits d'accés a les prestacions.”” D'aleres preveuen el drec
d’accés a les resolucions i actes preparatoris de les USL, ¢com també a la informacié
necessdria per a l'exercici de les seves funcions als regidors i membres de I’Assemblea
de la Comunitat de muntanya,®

Les lleis regionals reguladores de la instituci6 del difensore civico regionale acostu-
men a preveure entre les facultats d’aquest comissionat parlamentari la d'accedir a
documents i arxius de 'Adminiscracié regional per tal de poder complir les seves
funcions, que sén bisicament la garancia no jurisdiccional dels drets dels ciueadans
davant les actuacions de I'Administracié regional.®

Subracllem dues caracteristiques que reforcen la posici6 juridica del comissionat,
Primera, algunes lleis (Piemont, Laci, Trento} atribueixen al difensore civico un poder
d’inspeccid, que s’actua per propia iniciativa, sense ser necessaria la instancia de part
per poder desenvolupar la seva missiS. I segona, el dret d'accés del difensore civico es
configura a les lleis regionals com un dret dotat de menys limits que el dret d’accés
dels ciutadans, en termes semblants al que veiem en |'apartat anterior per als parla-
mentaris regionals, ja que no se’ls pot oposar el secret d’ofici.” Estem, com ja hem fet
pales, davant d'un drec especific d’accés i d’'una garanria de caire institucional que
vetlla per la transparéncia administraciva.

L'accés als documents per parc del comissionat parlamentari li confereix un poder
instrumental que serveix per controlar 'accid administrativa en defensa dels drets dels
ciutadans, i, d'aquesta manera, contribueix a 'objectiu primari d'avangar cap a una
Administracié més transparent. El procediment per activar la intervencié del difensore
civico pressuposa la manca de resposta o la resposta insatisfactdria de I'Administracié a
la peticid del ciutada; aquest es pot adregar al difensore civico, el qual requereix infor-
maci6 sobre el succés al funcionari corresponent; la no resposta pertinent d’aquest
porta com a conseqiiéncia la dendncia feta pel comissionac davant dels drgans politics
regionals.

Posteriorment al-ludirem a una qiiestié diferent com és la possibilitat instaurada a
les més recents lleis regionals sobre accés a documents que els ciuradans acudeixin a
aquesta instituci6 en cas de denegaci6 de la informacié sol-licitada per ells mareixos a
I'"Administraci6 regional, com una garancia no (i pre) jurisdiccional del drec d’accés.

66. Llei regional del Laci nim. 63, de 6 de desemnbre de 1979.

G7. Llei regional de Llombardia nim. 48, de 16 de setembre de 1988; Toscana, niim. 36, d’1 de
juny de 1983; i Umbria ndm. 27, de 20 de maig de 1987 (Carta dei diritti degli utenti dei servizi defle unité
locali per i servizi sanitari e socio-assisienziali dell Umbria), ares. 41 5.

G8. Llei regional de Toscana nim. 26, de 26 de maig de 1986.

69. En contra d'aquesta idea s’ha mostrac A. Pace, Problematica delle libertd costituzionali, op. cit.,
pag. 109, peral qual la rucela deis drets per part del difensore civico és eventual i indirecta, ards que no pot
ser requeric per indagar cots els fers denunciats, i 1€ per funci6 sobretoc que a les depend@ncies pabliques
estiguin assegurats els principis de bon funcionament i imparcialitat de I'Administraci6. Es a dir, ha de
prevaler la funcié supervisora de I’ Administracié sobre la garantia dels drets. En el cas del dret d'accés,
perd, una i alera es croben,

70. Llei regional de 'Emilia-Romanya ndm. 37, de 6 de juliol de 1984; Friiil-Venécia Jilia nim.
20, de 23 d’ abril de 1981; Laci niim. 17, de 28 de febrer de 1980; Pulla mim. 38, de 9 de juliol de
1981; Sardenya niim. 4, de 17 de gener de 1989, art. 8; Toscana niim. 8, de 21 de gener de 1974; Vall
d’Aosta nim. 3, de 2 de mar¢ de 1992, art. 10.2.4; Veneto ntim. 28, de 6 de juny de 1988, arr, 9.1.;
Llei provincial de Trento de 20 de desembre de 1982, art. 4.
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5.3.2. Legislaci6 regional sobre dret d’accés anterior a la Liei ntim. 241, de 1990

Al costat de les lleis regionals sectorials fins ara estudiades, trobem aleres lleis
regionals especifiques, que abasten 1'accés a la generalitat dels acres | documents de
I'Administraci6, tant a les regions d’estatut ordinari com especial.

Comencem donant una ullada a legislacions de regions d’estarut ordinari que en la
seva regulacié del principi de publicitat i del dret d'informacié administrativa tendei-
xen vers una normacié completa de la macgria.’"

Destaquem d'entre aquestes la Llei de la Llombardia, que disposa la publicitac
dels actes administratius regionals i de les disposicions normatives al butlleti oficial
de la regi6. En aquest context apareix el dret de qualsevol ciutada a obtenir copia de
les deliberacions i resolucions regionals, prévia sol-licitud i pagant les despeses que
origini. Esmenta igualment els 1imits d’aquest dret: la tutela de la intimitat, el secret
industrial, i que de la divulgacié del document es poguessin derivar perjudicis a
I'activitat exercitada per I’Adminiscracié. A més, obliga els drgans administracius a
motivar les resolucions denegardries.

Perd sén, sense dubte, les lleis regionals de Sardenya, Friiil-Venécia Jilia i la
provincial de Trento les que constitueixen els exponents més significatius d'aquesta
legislacié general que I'Ambit regional regula de forma completa i organica el dret
d’accés a la informacié administrativa, No casualment es tracta en els tres cassos de
regions d’estatut especial, on I'Administracié regional esta dotada d'unes amplies
potestats que fan necessiria una regulacié de la seva organitzaci6 i funcionament. Sén,
d’altra banda, lleis aprovades amb anterioritat a la Llei de procediment administratiu
de 1990, perd igualment inspirades en les conclusions de la Comissi6 Nigro, les quals
n'avancen bona part dels continguts i garanties, de vegades fins i tot en aquells punts
en qu la Llei ndm. 241, de 1990, s'ha apartat de les propostes de la Comissi6, com
en matéria del subjecte actiu del dret d’accés (ciutada en lloc d’interessat).

Sobre I'adaptacié d’aquestes lleis a la Llei nim. 241, de 1990, ens remetem al que
ja s’ha apuntat anteriorment. Cal afegir que, pel que fa a Friiil-Venecia Jdlia i al
Trent{, a I'estudi de les lleis que en matéria de dret d’accés foren precursores de la Llei
estatal de 1990 afegirem la novissima regulacié. Una i alera llei han procedit de
manera diferent. La Llei regional de Friiil, en materia de dret d'accés es limita a dir
qui s6n els subjectes titulars del drec —els que ringuin interdés— i a remetre la
regulaci6 de les modalitats d’exercici i la resta de previsions sobre el dret a una llei
regional futura que s’aprovard un cop hagi entrat en vigor el reglament estatal d'ac-
tuacié de la Llei niim. 241, de 1990 (que ja ha estat aprovat pel DPR ndm. 352, de
27 de juny de 1992, com hem estudiat). Aquestca llei és la Llei nam. 25, de 18 de
maig de 1993,

Per contra, la provincia autdnoma de Trento ha seguit un altre cami: ha dero-
gat expressament la Llei precedent i n’ha aprovac una de nova, que conté els prin-
cipis que han de regir el nou drec d'accés en el territori del Trentino. La compara-
ci6 entre la nova i la vella Llei provincial ens servira per comprendre millor les
novetats introduides.

" 71. Llei regional de 'Emilia-Romanya nim. 30, de 26 de juliol de 1988; Llombardia nim. 33, de
23 d'abril de 1985; Pulla ntim. 14, de 9 de juny de 1987; i Veneto niim. 25, de 19 d'abril de 1974, i
nim. 14, de 8 de maig de 1989.
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A. Sardenya

La més antiga regulacis completa del dret d'accés correspon a la Llei de la Sarde-
nya (niim. 47, de 15 de juliol de 1986). L'esmentada Llei s'inspira en els principis
d'imparcialitat i eransparéncia de l'activitat administrativa. Per al compliment d’a-
quests principis s'assegura la lliure circulacié d'informaci6 i el dret d'accés de tots els
ciutadans als documenrs administratius de I'Administracié regional 1 de tots els ens
publics, concessionaris i empreses pibliques que en depenen. Es tracta, per tant, de
I'opci6 del legislador sard per a una legitimaci6 totalment oberta en 'accés als docu-
ments, sense requerir cap requisit d'intergs (a diferéncia de la Llei nim. 241, de
1990}, la qual cosa insereix la Llei dintre d'un objectiu de participacié democritica
que supera l'estricta defensa d’inreressos. Serveix al marteix objectiu la finalitat expli-
citada a la Llei de cercar la transpargncia de |'Administracié, amb la qual cosa se
supera ¢! deure de publicaci6 dels actes i normes ja exigit pels principis garantistics de
I'Estat liberal.

En relacié amb l'objecte, la Llei defineix qué entén per document, déna un con-
cepre ampli susceptible de ser aplicat als nous suports informatics dels actes ad-
ministratius (ogni rappresentazione grafica, fotocinematica, elertromagnetica o di gualungue
altra specie, art. 2), i inclou rambé dintre de 'ambit d'aplicacié de la Llei i, per tant,
del drer d'accés, els actes interns. En aquest punt el legislador estatal a 1990 seguira
les direcerius de la Llei sarda. D'alcra banda, el drer d'accés als actes del procediment
per part dels interessarts en la promulgaci6 de la resoluci6 estd regulat en una alera Llei
(nim. 40, de 22 d'agost de 1990, art. 16.4) en un context d'observanga del principi
contradictori i publicitat en les relacions entre Administraci6 i ciutadans.

Igualment la Llei de 1986 fa referéncia a les facultats del dret: visi6 i extraccid de
copia. [ enumera els limits als quals se sotmer I'accés, sigui de diferiment temporal de
'exercici, sigui d'exclusié d'ell, requerine en un i altre cas, la motivacié de la decisi
conerdria a 'accés. Com a limitacions s'enuncien la proteccis de la «riservatezza» de
petsones, grups i empreses, i també del secret previst legalmenc; i el diferiment
afegeix a les anteriors (en coincid2ncia amb la Llei de 1990) 'obstaculitzacié de I'acti-
virat adminiscrativa. En relacié amb els limits es preveu una remissié a la norma
reglamentiria (també com 2 la Llei de 1990): un decrer del president de la Junea
Regional ha de concretar les categories dels actes exclosos.

Les garanties no jurisdiccionals i el control de ['aplicacié de la Llei s'encomanen a
una institucid que difereix del model d'Administracié independent francesa adoptat
amb les variants que ja hem vist per a la Llei 241, de 1990. Efectivament, s’atribueix
el control a la Comissié parlamentiria regional sobre drets civils, la qual rep les
observacions i reclamacions presentades pels ciutadans, i elabora un informe que pre-
senta al Ple del Consiglio. L’ Administracié estd obligada a comunicar a la Comissi6 les
informacions i documents requerits. Es tracta, doncs, de l'atribucié d'aquestes fun-
cions de garanc i de control a un drgan parlamentari, amb representacié de les forces
politiques de I'illa, ia qual cosa garanteix una preséncia plural, a diferéncia de la
Comissié d'accés a documents administratius de la Llei nim. 241, de 1990, que és
nomenada pel presidenct del Consell de Ministres, amb els requisits que ja s’han
estudiat. El problema resta, perd, pendent dels criteris d’adopcié d'acords pels quals
es guia la Comissi6, basicament per la hipdtesi que la correlacié majoria parlamenti-
ria-Junta Regional en pogués dificultar la tasca controladora.
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Finalment, la Llei preveu una estructura organitzativa per fer factible la realicza-
ci6 del dret. En aquest sentit es regula la creacié d'unes depend@ncies especifiques on
poder consultar els documents i extreure copies, i també la publicacié de la llista
d’aquestes dependencies.

B. Friiil-Venecia Jilia

Friiil-Venecia Jilia insereix la normariva sobre el dret d'accés en I'ambit de la regu-
laci6 organiczaciva del Consiglio regionale, I Administracié i els ens regionals (art. 5 de la
Llei ndm. 7, d'1 de marg de 1988). Llei que ha estat rmodificada per la Llei néim 29, de
28 d’agost de 1992, de procediment administratiu i dret d’accés i especificament per al
dret d’accés a documents, i per la Llei nam. 25, de 18 de maig de 1993.

La regulaci6 del dret d'accés s’inspira en els principis de eransparéncia i publicitat
de I'acci6 administrativa, amb la finalitat de garantir la maxima informacié sobre
P'activitat legislativa i administrativa de la regi6. Es concreten els subjectes actius del
dret (persones amb un interds que han de justificar) que la nova Llei manté de forma
expressa; el seu objecte (I'examen de documents sobre I'activitat legislativa i de les
actes de les sessions del Consell, i I'extraccié de cdpia dels actes administracius de
rellevincia externa i sempre que s'hagin executar); i els limits als quals estd sotmes
(salvaguarda de la intimitat de persones i riservatezza de grups i quan la llei ho impo-
si). Aquesta darrera clausula oberta permet la incorporacié de les causes d'exclusié
previstes a la Llei de procediment administratiu.

Com es desprén del que s'acaba de transcriure, es tracta d'una regulacid restrictiva
pel que fa als subjectes legitimats per demanar 'accés {en sinconia amb la Llei niam.
241, de 1990) i pels tipus de documents administratius que poden ser examinats
(aquest aspecte en contrast amb la referida Llei estaral), perd presenta la noverat
d’afegir entre les matéries objecte del dret els documents patlamentaris, anant més
enlid de V'accés als actes administratius i adoptar una visié global del drer d'accés.
Amb la particularitat que sén pocs els documencs parlamentatis que queden fora de
I'obligacié de publicacié dels acords parlamentaris i acees de les sessions, excepte que
es tracti de 'accés a les peticions o als informes técnics rebuts. No conté, en canvi, cap
referéncia a les garanties del dret.

La nova Llei regional ndm. 29, de 1992, introdueix un especific dret d'accés a
documents administratius dels diputats regionals.

C. Trento

La Llei provincial de Trento niim. 43, de 25 de novembre de 1988, reguladora
dels principis generals rendents a la simplificacié i democratitzacié de l'accié ad-
ministrativa provincial ha quedat derogada per I'entrada en vigor de la Llei ndm. 23,
de 30 de novembre de 1992, que conté els principis de democratizacid, simplificacié i
(afegeix) participacié de 'accié administrativa i normes del procediment administratiu.
Ni l'una ni l'altra no séo normes especifiques en matéria de drets d'informacié ad-
ministrativa siné que aquesta matéria s'insereix dintre dels objectius citats al mateix
titol de les dues lleis, als quals també serveix la participacié i el principi concradictori
en el procediment administratiu. Aix{ com els deures que s’imposa a I'Administracié
de motivacié i de comunicacié dels actes administratius, i de publicacié dels actes
generals o que afecten interessos de la col-lectivitat al butlleti oficial de la regi6.



150 AUTONOMIES - 19

Pert és en relaci6 amb el dret d'accés on es produeixen més canvis. El dret d’accés
als documents a ta Llei derogada es reconeixia a tots els ciutadans, amb les facultats de
vista de deliberacions i actes finals i també de copia d’aquests prévia sol-licitud (no es
parlava de justificaci6). La nova Llei de 1992 restringeix el dret als qui tinguin interés
i obliga a motivar la sol-licitud, solucions coincidents amb la Llei de procediment
administratin. Els limits al drec (a la Llei derogada: intimitac i secrets imposats per
llei que l'autoritar havia de motivar) sén ampliats en afegir a la intimitat la dignitat
dels administrats, i a més de la Llei també el reglament pot imposar 1imics. I pel que
fa a les garanties del compliment del dret, coincideixen les dues lleis amb la previsié
d’un recurs administratiu davant la Junta provincial que no impedeix 1'is dels poste-
riors recursos jurisdiccionals (previstos amb cardcter general a la Llei nim. 241, de
1990). La Llei de 1988, en permetre la possibilitat d’un recurs administratiu, inaugu-
ra una v1a que trobara continuitat en alguna altra llei regional reguladora del dret
d'accés.”

Es disposa igualmenc a les dues lleis Ja creaci6 d’una estructura descentralitzada
que afavoreixi la difusi6 de la informaci6 necessiria perque els ciutadans puguin acce-
dir als actes que els interessin.

5.3.3. Legislacié regional sobre dret d’accés posterior a la Llei de procediment
administratiu

Fins ara ens hem ocupat de les lleis regionals anceriors a la Llei nom. 241, de
1990, que en bona part avancen la regulacié que en materia de dret d'aceés porta a
terme la Llei de procediment administraciv, Hem inclds també U'anilisi de les noves
lleis del Trencino i de Friiil-Venécia Julia, posteriors a la Llei niim. 241, de 1990, per
insistir en els aspectes comparatius entre les regulacions anceriors i ulteriors a 1990, A
continuacid completarem el panorama del nostre estudi referint-nos a les recents lleis
reguladores del dret d’accés elabotades en compliment d'alld que disposa l'article 29
de la Llei 241, de 1990 Quan s'elabora aquest treball encara no totes les regions han
procedita I’ adequac;é per aixd el nostre estudi serd forgosament incomplet. L'inte-
rés de la seva analisi rau a observar com s’adapta el seu contingur a la Llei estatal i
quines novetats afegeixen al que allf es disposa.

Per a les regions que encara no han legislat sobre la matéria o no han adaprar les
seves legislacions és d'aplicacid directa la Llei nim. 241, de 1990, com han sostingut
la docrrina i la jurisprudencia.

Les darreres lleis en mareria d’accés utilitzen diverses técniques de recepcid del
contingut de-la Llei nim. 241, de 1990, del qual —ja avancem la conclusié— no
s'aparten substancialment, A un extrem trobem la técnica seguida a 'Umbria de fer

72. Com és sabut a Iralia els recursos administratius sén facultatius des de l'encrada en vigor del
DPR de 24 de novembre de 1971 ndm. 1199, primant un sistema d'impugnacié d'actes administratius
per via jurisdiccional de caricter directe.

73. Llei regional de Basilicata ndm. 12, de 23 d’abril de 1992; Emilia-Romanya nim. 32, de 6 de .
setembre de 1993; Laci nim. 57, de 22 d'octubre de 1992, Ligtria num. 8, de 6 juny de 1991,
reformada per la nim. 31, de 10 de novembre de 1992; Marche nim. 2, de 14 de gener de 1992; Sicilia
nim. 10, de 30 d'abril de 1991; Trentino-Aleo Adige nim. 13, de 31 de juliol de 1993; Umbria nim.
21, de 9 d'agost de 1991; Vall d’Aosta nim. 59, de 6 de serembre de 1991; la Llei provincial de Bolzano
mim. 15, de 22 d'octubre de 1993; i el Reglament intern del Consiglio de 1a Toscana, aprovat el 9 de
novembre de 1994, d’accés a documents adminiscracius del Consiglie regional.
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una remissié genérica a la marteixa Llei ndm. 241, de 1990, i, a la vegada, una
deslegalitzaci6 a reglaments de la Junta regional per precisar les mesures organitzati-
ves d'actuacié del dret d'accés.”™

La regla general és, en canvi, oferir una normativa complera del dret que contin-
gui també la distincié entre I'accés als actes adminiscratius i 1'accés als documents
administratius. Subratllem els aspectes més destacats d’aquestes regulacions.

Pel que fa als citulars del dret, i trer del cas de Marche on estan legicimats tots els
ciutadans, se separen de les lleis regionals anteriors a la Llei niim. 241, de 1990, que
acabem de veure, per recollir la necessitat de preséncia d'interés, que s'ha de motivar
{aquest dltim requisit s'omer a la Llei de la Vall d'Aosta, art. 24.2), tal i com disposa
la Llei nim. 241, de 1990. Totes les lleis regionals concreten les formes d'exercici del
dret que ja coneixem: dret d'examen i d'extraccié de copia. Els limits, sigui d’exclu-
si6, limitacié o de diferiment, s’adapten en general —amb referiment explicit o per
remissi6— als previscos a la Llei estatal (secret legal, riservistezza, actes preparatoris
d'actes generals i normatius, la tutela dels béns juridics citats a la llei estatal com la
defensa nacional, politica monetiria i ordre piblic). Aquests darrers els trobem pre-
vistos a la Llei de Basilicaca, sense entendre gaire I'al-lusi6 a la proteccié d’uns docu-
ments juridics que sén competéncia de I'Estat, com no sigui l'oblit del legislador
regional a I'hora d’assumir les causes previstes a la Llei estatal. En relacié amb els
Iimits, la Llei de Basilicara introdueix la perillosa possibilitat que, no solament la
Llei, siné també un reglament, puguin afegir documents secrets (art. 9.4). Ja hem
vist com la Llei provincial de Trento feia el mateix.

En relacié amb les garanties no jurisdiccionals del dret d'accés, s'introdueixen
dues novertats: en primer lloc, la previsi6 explicita d'una intervencid del difensore civico
regional a petici6 dels sol-licitants als quals es dificulti I'exercici del dret d'accés
(prevista tant a la Llei de Basilicata com a la de Marche). D'aquesta garantia no se
n'acaba molt bé d'entendre gairebé la utilitat, més enlla de la sensibilitzaci6 de l'opi-
ni6é pablica i 1a pressié als poders piblics. En tot cas resta al sol-licitant el dret
d’acudir al jucge administratiu, el qual esea legitimat per ordenar 'examen del docu-
ment i per obligar 'Administracié a mostrar-lo, facultats que no pot dur a terme el
comissionat parlamentari. D’'alera banda, com ja s’ha vist, aquest gaudeix d'una espe-
cial legitimacié (amb menys limitacions) per accedir ell mateix als documents.

I en segon tloc, amb modalitats diverses, la creaci6 d'una Comissié encarregada de
vecllar pel compliment de la Llei. Es pot tractar de la utilitzaci6 d'una comissi6
parlamentiria preexistent (Vall d’Aosta, art. 24.6 i 7), com ja hem estudiac que
preveu la legislaci6 sarda. O bé la creaci6 d’organismes amb aquesta finalitat especifi-
ca, incardinats en la categoria doctrinal ja referida d'aucoritats administratives inde-
pendents. En aquest cas varia d'una regi6 a l'altra I'drgan que la designa: una comissi6
que deptn del Consell regional, com és el cas de la Comissione per la Trasparenza, amb
preséncia de funcionaris i patlamentaris (Marche, art. 6); 0 bé una comissi6 sotmesa a
la Presidéncia de la Junta de la regi6 amb representacié de funcionaris, professors de
dret i parlamentaris (Sicilia, art. 31}, com passa a la CADA prevista per la Llei ndm.
241, de 1990. Totes elles, perd, coincideixen en les funcions de conerolar 'aplicacié
de la Llei, i d’iniciar investigacions sobre la seva observanca davant de les dependén-

74. En aquest sentit &s pot consultar 'article 6 de la Llei regional d'Umbria nim. 21 de 14 de juny
1991.
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cies administratives; alguna fins i tot disposa la legitimacié per demanar I'activacié de
procediments disciplinaris contra funcionaris (aix{ a Marche, art. 6). Del que portem
dit, podem concloure que, tant pel nomenament com per la composicié i alguna de
les funcions, aquesta comissi6é no sempre coincideix amb les caracteristiques de la
CADA prevista a la Llei estatal de procediment administratiu.

Algunes lleis incrodueixen, a més, una garantia prejurisdiccional com 1'admissibi-
litat d’un recurs administrativ davant de 'autoritat jerirquicament superior a la que
ha decidit el rebuig o diferiment del dret d’accés, tal i com preveia la Llei provincial
de Trento.”

A més del drer d'accés, totes les lleis regionals acostumen a preveure igualment la
publicaci6 al buclleti oficial de determinacs actes i resolucions de la regié, com també
disposen la creacié d'una dependéncia administrativa encarregada de centralitzar les
sol-licituds i possibilitar la consulta-dels documents.

Per acabar aquesta analisi es poden posar de rellen uns trers caracreristics de la
legislacié regional que estem estudiant. En general, aquestes lleis aporten escasses
innovacions (limicades a la previsié suplementaria d’algunes garanties), i segueixen la
Llei nim. 241, de 1990, reproduint moltes de les seves disposicions {(en marteria de
tirulars del drets, 1fmits 1 mesures d’organitzaci§, basicament); i realitzen algunes
traicions a la Llei nim. 241, de 1990, en el sentit de no garantir els principis que la
llei estacal fixa com a minims, com és el cas de la remissi6 i deslegalitzacié portada a
rerme per algunes lleis en favor dels reglaments, la regulacié dels quals & indispensa-
ble per I'eficicia del dret. I aixd darrer alla on hi ha llei aprovada, perque encara hi ha
algunes regions que no les han aprovades, incomplint aixi els terminis fixats a la Llei
nim. 241, de 1990, per porrar-la a terme.”

6. Informacié administrativa a nivell local

6.1. Aspectes generals: relacié amb la Liei nim. 241, de 1990

A Itilia, la Llei d’autonomies locals conté una anticipaci6 per als ens locals de la
normativa general que va ser aprovada al cap de poc temps amb la Llei nim. 241, de
1990. L'existéncia d'una normativa especifica en matéria d’informacié als ens locals
planteja 1'adequaci6 entre la legislaci6 local especial i la legislacié general de procedi-
ment administratiu, quan afecten margries regulades a rotes dues, com és el cas del
dret d'accés a documents.

L'article 4 de la Llei nim. 142, de 1990 (LAL), estableix entre els continguts
obligatoris dels estatuts municipals i provincials la regulacié de les formes de partici-
paci6 popular, com també I'accés dels ciutadans a les informacions i al procediment
administratiu, seguint els mandats de la LAL.”

En efecte, la LAL dedica el capitol III a la previsié de les institucions de la

75. Aixi la Llei regional de Sicilia ndm. 10, de 30 d'abril de 1991, art. 28.6; de la Vall d'Aosta
ndm. 59, de 6 de setembre de 1991, art. 24.3, davant del president de la Junta regional,

76. G. Vesperini, «L'attuazione della legge nim. 241/90 da parte delle regionin, La trasparenza
amministrativa a due anni dalla legge 7 agosto 1990 nim. 241, Atti del Convegno, op. cit., pig. 43-44.

77. Sobte els ens locals es pot consultar L. Vandelli, Ordi delle autonomie locali. Commento alla
legge 8 giugno 1990 nim. 142, Maggioli ed., Rimini, 1990.
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participaci6, entesa de forma dmplia, puix que inclou, a més de les formes de partici-
pacié en ¢l procediment administratiu, el referéndum consultiv, les diverses formes
d’accés a la informaci6, 1'acci6 popular i el difensore civico.

Abans de comengar I'estcudi més aprofundic de les modalitats d'informacié 1 publi-
citat administratives volem ressalear dues caracteristiques generals d'aquesta Llei: en
primer lloc, es tracta d'una normativa principial, que deixa I'especificacié de les insti-
tucions juridiques, els seus procediments d’admissi6 i les garanties per al seu exercici
als estarurs i reglaments de municipis i provincies. [ en segon lloc, ens trobem davant
d'una regulaci6 que —pel que fa als principis— aspira a ser completa, i anar més enlld
de les previsions fragmenciries de la legislacié anterior, reduida a determinats aspec-
tes del drec de participaci6. Com s’ha fet fins ara per a I'Estac i les regions, distingi-
rem per a 'estudi del dret d'informaci6é administrativa els antecedents i la legislacié
vigent, perd préviament cal que en referim a la relaci6 entre la Llei ndm. 241, de
1990, i la LAL.

Pel que fa als ens locals, la Llei nim. 241, de 1990, Gnicament conté una referén-
cia i a més obscura, no d’'aplicacié de la totalitat de la llei, siné només pel que fa al
capitol V —precisament ¢l dret d’accés a documents— l'arricle 23 disposa I'extensid
d’aquells preceptes a I’Administracié de I'Estat, «ivi compresi le aziende autonome, gli
enti pubblici ed i concessionari di pubblici servizi». la doctrina administrativista italiana
ha discutit si el terme «ens pablic» ultrapassa I'’Administracié de I'Estat per abragar
també les administracions de les regions i dels ens locals. I si inclon a la vegada,
juntament amb els dtgans adminiscratius, els ens piblics estatals de caire econdmic o
prestadors de serveis, almenys en l'activitat organitzativa.”® Alguns autors discrepen
respecte a I'aplicacié als ens locals de la normariva del dret d’accés.’ Sembla imposar-
se una resposta afirmativa, confirmada per la voluntar del legislador.® Perd en tot cas
cal cercar una soluci6 general, valida per a tota la Llei i no solament per a un dels seus
capitols.®'

78. En aquest sentit s’ha pronunciat el Conviglio di Stato, Parere dell’ Adunanza Generale, 17 de febrer
de 1987, niim. 7, nim. 29, Consiglic di State, 11, 1987, pig. 543 i ss.

79. Es partidaria de I'aplicacié M. Terrasi, Procedimenti amministrativi e gavanzie del cittadine, Jovene
Napols, 1991, pag. 87-88. Per contra, s'hi oposa G. Arena, a «la rrasparenza amministrativa ed il
diritto di accesso ai documenti amministrativis, a diversos autors, L'awesio ai documenti amministrativi, op.
dt., pag. 36.

80. Durant la tramitacié parlamencéria del Projecte de llei, al Senat, davanc dels dubtes expressarts
per alguns senadors sobre l'aplicacié del capivol V (accés als documents) als ens locals, i les esmenes
presentades en aquest sentit, el ministre Gaspari va fer una declaracié insticucional aclarint que U'expres-
sié «ens pablics» comprenia també els ens locals i regions. L'efecte de la declaracid fou la retirada de les
esmenes que propugnaven |'exrensié de la Llei als ens esmentats. Aquest esdeveniment esta explicat per
A. Savo Amodio, «II diritto di accesso agli atei degli enci localin, if Faro amministrative, 11, 1990, pag.
2981.

81. S'ha de rec6rrer a un criteri sistematic que parteixi de la interpretacié conjunta amb la Llei nim.
241, de 1990. En aquest sencit Sciullo creu que 'art. 1 parla de «’accivitac adminiscrativa» en general,
sense especificar a l'acrivitar de quina Administracié pablica es refereix. I I'art. 29 al-ludeix als principis
deduibles de les disposicions de la Llei nim. 241, de 1990, ¢om a principis generals de I'ordenament
juridic, aplicables a les regions. Perd la qualificacié com a principis generals té conseqii®ncies per a totes
fes administracions pibliques, incloses les locals. De la interpretacié conjunta d’aquests precepres es
desprén l'extensié de la Llei nam. 241, de 1990, a les diferents administracions pitbliques, siguin
territorials siguin funcionals. Vid. G. Sciullo, «Sintonie e dissonanze fra le leggi 8 giugno 1990 nim.
142 e 7 agosto 1990 ndm. 241: riflessi sull'autonomia normativa locales, I Foro amministrative, 11,
1990, pag. 2198.
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Una resposta afirmativa a I'excensié de la Llei esmentada als ens locals trasllada la
qiiesti6 de la relaci6 entre les dues lleis a la comparacié entre una i alera, per veure els
punts de coincidencia i els de discrepancia. Per a la seva analisi detallada ens remetem
al que s'assenyalard a 'epigraf dedicar a la LAL. Avancem dnicament la manca de
sintonia que existeix en margria daccés a documents, en relacié amb la citularicac i
amb els limits del dret d'accés.

La doctrina sembla inclinar-se per I'harmonitzacié interpretativa o integracié de
les dues lleis en examen, i quan aquesta no és possible, prefereix oprar per la preferén-
cia de la llei especial, o el que és el mareix, per aplicar la LAL. D'aquesta manera la
Llei nim. 241, de 1990, constituiriz el minim inalterable de reconeixement del dret
de participacié i dret d'accés, que els ens locals poden superar ampliant (com fa amb
els titulars dels drets, que es reconeix a tots els ciutadans i no solament als interes-
sats); o deixar igual (com les facultats del drec d’accés: examen i extraccié de copia); o
fer una remissid a la Llei 241 de 1990 (com passa per a alguns limits del dret d'accés);
o ometre la institucié (com la CADA). El que no pot fer en cap cas és restringir el
régim jurfdic dels drets tal i com estd previst a la Llei nim. 241, de 1990.%

6.2 Precedents legislatiug

La regulacié del dret d'accés a documents adminiscracius s’ha portat a terme en
I'ambit de la legislaci6 local a Irdlia per mitja de diversos decrets des de 1911 (per
primera vegada a 'art. 82 del RD niim. 297, de 12 de febrer de 1911). S’especificaa
1934, sota el régim feixista (RD nim. 383, de 3 de marg, art. 62.5, text unitari de
municipis i provincies) amb el reconeixement del dret de «tot concribuent» a l'ex-
traccid de cdpia de les deliberacions del Consiglio i la Giunta municipals (began de
representacié i de govern, respectivament), legitimacié que la jurisprudéncia consti-
tucional durant la Repablica entendrd referida a tots els ciurtadans, superant tora
mena de discriminaci6 d'acrel censicaria.®

Dralera banda, i en relacié amb els representancs, el 1915 (RD nim. 148, de 4 de
febrer) es disposa el principi de cognoscibilitat dels documents per part dels regidors.
Ja hem al-ludic a les disposicions sectorials, entre les quals només citem per la seva
incidéncia en I'ambit local la Llei urbanfistica nim. 763, de 6 d'agost de 1967 (art.
10), que preven el dret d'inspeccié de determinades sol:licituds i resolucions per part
dels ciuradans.

Mereix una mencié especial la previsié portada a terme per la Llei niim. 816, de
28 de desembre de 1985, sobre |'estacut dels administradors locals. Encara que no fos
el lloc adequat per regular el dret d'accés dels ciucadans, per I'objecte de la llei,™ el
cert és que aquesta norma conté dues disposicions rellevants per al nostre estudi:
d'una banda, el reconeixement del dret dels regidors d’examen de les resolucions

82. En aquest senrit coincideixen G. Sciullo, op. cr., pag. 2216-2218; 1. Franco, «Trasparenza,
motivazione e responsabilitd; partecipazione e diritto di accesso nella legge ndm. 241 del 90. Rappotti
con preesistenti normativer, i/ Foro amminittrativo, nam, 5, 1992, pig. 1301; i G. Corso i F. Teresi,
Procedimento amministrative e accesso ai documenti, op, cit., pig. 34 ss.

83. En aquest sentit es pronuncien les senténeies de la CC ndm. 38, de 21 de mar¢ de 1969 i niim.
105, de 7 de maig de 1975, amb la qual cosa el dret d'aceés adquireix la natura d’'un dret piiblic
subjectiu perfecte, no requerint cap posicié juridica qualificada per la legitimaci6.

84. L. Vandelli, «Articolo 7», Ordinamento delle autonomie locali, op. cit., pag. 55.
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adoptades per I'ens i dels actes preparatoris, com també d’accedir a totes les informa-
cions necessiries per a |'exercici del seu mandart representatiu (art 24Y; i de I'altra, el
dret dels ciutadans d’examinar les resolucions administratives adoptades per I'Ad-
ministracié local (art. 25). Aquest n'és, sintéticament, el contingut i, implicitament,
els limits. Analiczem-los de forma més detallada.

A. El dret dels regidors es configura com un dret genéric d’accés 2 totes les
informacions necessaries per al desenvolupament del seu mandat. Es tracta d'un dret
funcional tendent a la més correcta efectivitat de les funcions representatives dels
regidors no solament en el sentit de participacié del regidor en 'exercici de les po-
testats de decisié siné rambé d’orientacié i control politico-administratiu del Ple
sobre I'organitzacié de tots els drgans municipals. No implica, per tant, una nova
funcié que s’atribueix a cada regidor, siné el reconeixement d'un instrument cognos-
citiu per a l'exercici de les funcions que corresponen als regidors,” tal i com es
desprén de la seva localitzacié a la llei (la nibrica de 'article al-ludeix a I «esercizio defle
Junzioni consiliaris).

Aquesta finalitat es porta a terme per mitja dels instruments posats a disposicié
dels regidors, els quals configuren les facultats del dret d’informacié. L'objecte del
dret comprén no solament les resolucions adoptades pels diferents drgans municipals,
siné rtambé els seus actes prepacacoris. La sol-licitud ha de ser presentada al batlle, el
qual pot rebucjar-la, de manera motivada, sempre que sigut amb la finalitat de prote-
gir la riservatezza de persones, grups 1 empreses o perqueé surt fora de les funcions de
control o orientacié del regidor, o impedeix I’exercici de 'accié administrativa, No es
tracta de 'atribuci6 al batlle d'un ambit discrecional de decisid, sind que aquest s'ha
de sotmetre als parimetres enunciats —d’aqui el sentit de la motivacié—, i la seva
resolucié podra ser objecte de control jurisdiccional.

B. El dret d'informacié dels ciutadans apareix limitat objectivament a les resolu-
cions o actes que concloguin el procediment 1 produeixin efectes externs; no s'aplica,
per tane, als documencs en possessié de I'’Administracié. I també en queda limirac el
contingut: s'atribueix un dret d'examen, perd no es parla de l'extraccié de copies. Per
a l'exercici del dret es requereix ia presentacié de sol'licituds a 'auroritat competent
explicant els motius de la pretensié. El reconeixement efectiu del dret queda subordi-
nat a les previsions concretes de la normativa d’actuacid (reglaments locals) que faci
efectiu l'exercici del drer, sense poder restringir les faculrats ni dificultar 1'exercici
que la llei reconeix, perd amb la possibilitat d'endatrerir-lo, o pau—allitzeu'—lo.B‘s La
remissié a la normativa reglamentaria, com també la generalitar de la previsi6 legisla-
tiva, i la manca de previsié de les excepcions a 'exercici del dret d'accés, han motivat
la critica de la doctrina.¥

85. G. Pastori, «I diricti di informazione di cui alla legge nim. 816/1985 e la loro attuazione», op.
it., pag. 586.

86. No han estat gaires els municipis que han aprovar reglaments en complimenr de fa Liei nim.
816, de 1985. Entre els que ho han fet, alguns han aproficac Pocasié per disciplinar més enlla del dret
d'examen, un complet dret d'accés a les informacions en possessié de |'Administracié, amb previsié dels
limits a l'exercici del dret (intimitar de les persones, garantia d'eficiencia de l'ens), dels terminis i
procediment per I'exercici; i les formes de rucela del drec (recurs administratiu). En aquest sentic es
poden consultar els reglaments de Bolonya, Catinia, Cremona, Ferrara, Macerara, Modena, Perdgia,
Pisroia, Rimini, Teri, Udine, Varese i Vicenza.

87. R.Villata, «La rrasparenza dell’'azione amministrativa», op. cit., pig. 169.
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Aquest era el panorama normatiu vigent quan el 1990 s'aprova la Llei ndm. 142,
de 8 de juny, reguladora de les autonemies locals, i que constitueix la culminacié del
procés harmonitzador de la normativa que regeix els ens locals.

6.3. Legislaci6 vigent: la Liei & autonomies locals de 1990

En compliment del que disposa l'arz. 128 CI, el legislador ha aprovar la LAL
reguladora dels principis d’actuacié i de l'organitzaci6 dels ens locals. Entre els con-
tinguts de la LAL apareix la previsié del drec d'accés a la informaci6, als actes ad-
miniseratius 1 a les escructures 1 serveis de I'Administracié, com també el principi de
publicitar dels actes de I'Administracié (art, 7. 3, 41 5). )

Es tracta, per tant, d'una normativa que conté una pluralitac de drets i princi-
pis especifics. D'aqui que estudiem separadament el principi de publicitat dels
actes, 1 el dret d'accés a actes administratius, informacions i a dependéncies de
I’Administracid.

Abans, perd, ressaltem com aquesta Llei en maceéria de dret d'accés a documents i
actes administratius deroga, juntament amb la Llei ndm. 241 de 1990, la normaciva
anteriorment vigent, a la qual hem fet esment a U'epigraf precedent, en particular
l'arcicle 25 de la Llei de 1985. Pel que fa a I'accés a informacions i a estructures, no
n'hi ha precedents en el dret italia d'ens locals.

6.3.1. Principi de publicitat dels actes

L'article 7.3 estableix ¢l principi general de publicitat de l'activitat de les ad-
ministracions locals, i les seves excepcions: en primer lloc, les que escableixi una
norma amb rang de llei, per mitja de la qual es produeix una remissié implicita a la
Llei ndm. 241, de 1990, que detalla les causes d’exclusié del dret d'accés. I, en segon
lloc, les excepcions contingudes en una declaracid del batlle o president de la provin-
cia, com a drgans competents per prohibir I'exhibicié de documents que incideixin
sobre el dret de riservatezza de persones, grups i empreses. En aquest darrer supdsic
s'exigeix com a requisits: #) La motivaci6 de la declaracié; 4) L'adequaci6 a alld que
preveu el reglament acrualiczador; i ¢) La temporaneitat, & a dir, I'exclusié de la
publicitat pel temps estrictament necessari, sense que pugui ser definitiva. Es tracta
més d'un diferiment que d’una exclusi6 real, a diferéncia de la Llei de procediment
administeativ on la riservatezza apareix com una exclusié taxaciva, D'alera banda, no es
preveuen les causes de diferiment de la Llei nim. 241, de 1990, consistents a dificul-
tar o impedir I'activitat administrativa. Aquestes causes d'exclusié i diferiment, enca-
ra que enumerades pel legislador en 'apartat tercer dedicat al principi de publicirar,
s’han de considerar aplicables al dret d'accés dels apartats segiients.

La disposicié que estem exarmninant tendeix a fer transparent P'activitar de 1'Ad-
ministracid 1 $'oposa a una concepcié de la reserva en general i del secret adminiscra-
tiu, com una especificacié d’aquella, que porta a considerar-los com a regla general de
funcionament de 'Administracié. Convé recordar que el principi de reserva havia
dominat fins a l'entrada en vigor de la LAL. Amb aquesta Llei la reserva de I'Ad-
ministraci§ es converteix en un instrument de proteccié de béns que troben el fona-
ment dltim a la Constitucié, de manera que es pot afirmar la inexisténcia d'un princi-
pi general i residual de reserva, tampoc en I'dmbir local.
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6.3.2. Dret d’accés als actes administratius i a la informacié (arct. 7.4)

El dret d'accés es reconeix als ciutadans italians, individualment considerats o com
a membres d’associacions. No hi ha cap restricci6 originada per cap requisic de presén-
cia d'un interds, cosa que succeeix a la Llei nim. 241, de 1990. En I'ambit municipal
aquesta ampla legitimacié té a més un altre sentit: la no reduccié de la titularitat del
dret als veins del municipi.® Integrant aquesta disposicié de la LAL amb la Llei nim.
241, de 1990, alguns autors distingeixen entre el dret reconegut, sense limicacions, als
ciutadans, i el dret reconegut als estrangers sempre i quan siguin interessars.® Contri-
bueix a facilitar I'exercici del dret la no exigéncia de motivaci6 de la sol-licitud per part
del ciutadi, també a diferéncia de la Llei nidim. 241, de 1990.

Pel que fa als subjectes passius del dret, no s’han de reduir a municipis i provin-
cies, que essent els més rellevants ens locals no sén els dnics. D'aqui la possibilitac
d’exercir el dret d'aceés a tota mena d’informacions que estiguin en possessié de
comunitats de muntanya, consorcis de municipis, etc. D’altra banda, la Llei no espe-
cifica I'drgan al qual s'han d’adregar els sol-licitants, la qual cosa permet pensar que
poden ser les diferents dependéncies administratives, en lloc del batlle o el president
de la provincia, com passava a la Llei mim. 816, de 1985.

El dret cé per objecte els actes de I'Administraci6, que comprenen no solament els
actes administratius, siné també la informacié de ['estat d'un expedient o projecte, les
peticions formulades i les resolucions emanades que I'afectin, com també de tota la
informaci6 en possessié de I'Administracié. El terme gengric d'informacions permet
l'accés a informes requerits i actes de dret privat (contractes) celebrats per I’Adminis-
traci6. La referdncia a actes administratius 1 a informacions difereix només aparent-
ment del terme «documents administratius» emprat per la Llei nim. 241, de 1990,
ja que tenen un mateix significat normatiu, que inclou no solament les manifestacions
de volunrae, judici i coneixement siné també fets coneguts, com noticies, informes
utilitzats per I'’Administracié, provinents d’aquesta o de tercers aliens.” '

El dret s’exerceix mitjangant 'examen 1 I'extraccié de ¢dpia de la informacié re-
querida. Aquesta ultima facultat no estava prevista a la Llei nim. 816, de 1985, per
als ciutadans.

Com a la Llei nim. 816, de 1985, el legislador utilitza en la regulaci6 del dret
d’accés la técnica del reenviament a normes de rang reglamentari per a la concrecid de
les previsions legislatives. L'is d’aquesta t2cnica comporta que I'efectivitar del dret
queda subordinada a I'aprovacié d’estaturs i reglaments locals, la qual cosa planteja el
problema que alguns ens locals no compleixin el mandat del legislador i no elaborin
els estacurs 1 reglaments corresponents, sense que, d'altra banda, la Llei imposi cap
termini per a U'elaboracié dels reglaments (els estatuts, en canvi, han de ser aprovats
abans d'un any de l'entrada en vigor de la LAL). En abséncia d'aquests, el dret d'accés
no adquireix la natura d'un dret subjectiu perfecte i resta un inrerés legieim, no
plenament actuable.®!

88. A. Zucchetti, «Articolo 7», a diversos autors, Le autonomie locali, vol. 1, Giuffre, Mila, 1990,
pig. 229.

89. A. Zucchetti, La partecipazione del cittadine nelle autonomie locals, Giuffré, Mild, 1992, pig, 97,

90. G. Sciullo, «Sintonie e dissonanze fra le leggi 8 giugno 1990, nim. 142 e 7 agosto 1990 nam.
241: riflessi sull'auconomia normativa locale», op. cit., pig. 22006.

91. R. Scarciglia, L'accesso ai documents amministrativi, op. cit., pag. 70.
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L’abséncia d'unes limitacions especifiques al dret fa que s'hagin d'entendre ex-
tensibles a aquestes informacions les limitacions al principi de publicitat exposades
anteriorment. Aquest fet reforca la idea d'una inseparabilitat encre el dret d’accés i el
principi de publicitat, que assoleix sentit per mitja del valor comunament perseguit
de la cransparéncia administrativa.

La LAL no conté cap referéncia a mecanismes especifics de tutela del dret, per la
qual cosa seran aplicables les garanties previstes a la Llei 241, de 1990 (siguin de
caricter jurisdiccional, amb el sistema de recursos davant del TAR i el Consell d’Es-
tat, art. 25; siguin de tipus no jurisdiccional, amb les competéncies de control de la
CADA, que s'estenen sobre totes les administracions, a I'art. 27). Tampoc al-ludeix
als aspectes organitzacius indispensables per fer efectiu l'exercici del dret, essent els
reglaments d’actuaci els que els preveuran, com veurem en l'epigraf proxim.

La LAL no oblida tampoc el dret d'accés dels regidors. En efecte, la Llei dedica
'art. 31.5 al reconeixement ampli del dret d’accés a informacions i noticies en posses-
si6 de I'Administraci, sense necessitat de mediaci6 reglamentiria, i remert pel que fa
al secret a les disposicions legals. Aquesta disposicié deroga l'article 24 de la Llei
niam. 816, de 1985, ja estudiada a I'anterior epigraf.”

6.3.3. Accés a dependeéncies de I Administracid (serutture ed servizi)

El dret d’accés a les dependencies administratives estd previst a I'altim aparrat de
l'article 7, i presenta unes particularitats que justifiquen el tractament separar d'a-
questa modalirar d’accés, cant per part de la Llei com en el nostre escudi. Es tracta de
I'aceés no a un acte o a un document en possessié de 'Administracié, siné a les
mateixes oficines pibliques, Una vegada reconegur de forma tan amplia el dret d'in-
formaci6 (que inclou la informacid sobre 'estat dels expedients i practiques adminis-
tratives) no s'acaba d'entendre qué significa aquesta previsi final de l'arcicle 7. Algun
autor ha considerat que es tracta d'un intent de superar la desconeixenga existent sobre
l'organitzacié de I’ Adminiscracié.”

Estan legitimars per accedir a les dependéncies de qualsevol ens local els ens
puablics (territorials o funcionals}, les organitzacions de voluntariac® i les associacions.
Estrictament, només es pot parlar de dret d'accés en els dos darrers supdsits enumerats

92. Els TAR ja han tingut I'oportunitat de pronunciar-se per la plena tutelabilitat d'aquest dret,
subratllant lz necessitar d’assegurar a les minoties la possibilicac d’exercici de les funcions de control i
col-laboraci6 al bon funcionament de F'Administraci6, als quals serveix el drec d'zccés. Aixi es pot
consuitar la Sentencia TAR, Llombardia, Mil3, I seccié nam. 1287, de 12 de novembre de 1991 (ITAR,
1992, pag. 149).

93. A. Zuccherti, «Arucolo T», op. cir., pag. 235.

94. Es rracta d'associacions amb finalitats socials en les quals els components aporten una Hiure i
gratuita col-laboraci6 als serveis socials i assistencials piblics o privats. Estan regulades per la Llei niim,
266, d'11-d’agose de 1991. Algunes regions han aprovat lleis en margria de voluntariar. Entre elles hi ha
la Llei regional de la Ligiria nim. 15, de 28 de maig de 1992, i la Llei provincial de Trento ndm. 8 de
13 de febrer de 1992, Per a un escudi docerinal sobre €l voluntariac es pot consulcar E. Rossi, «Principic
di solidarird a la legge quadro sul volontariato», Ginrisprudenza Costitnzionale, 1992, pig. 2348-2367.

D¥altra banda, la Llei del voluntariat nim. 266, de 1991, per mitjd de l'arricle 11, estén a les
organitzacions de voluntariar les disposicions sobre accés a documents del capirel V de la Llei nim, 241,
de 1990. Les esmentades organitzacions s'inclourien dintre l'expressi6 «hinngue vi abbia interesses. Es
tracta d'una simple concreritzaci6 de la Llei 241 de 1990,
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perque els ens pablics no sén titulars de drets sind de potestats. En canvi, no estan
legitimats els ciutadans individualment consideracs, a diferéncia del que passa amb
els aleres tipus d'accés.

La mateixa disposicié assenyala el seu objectiu politico-programatic: «rendere effet-
ttva la partecipazione dei cittadini all'attivita dell'amministraziones. Perd, com s’acaba de
veure, els ciutadans no s6n subjectes actius d’aquesta posicié juridica reconeguda
només a persones juridiques, de dret piblic o privar.

No s'especifica a quines dependéncies es podri accedir, per la qual cosa hauri de
ser el reglament, el que ho concreti.

6.3.4 Mencié especial al difensore civico

La LAL preveu, dintre del capitol dedicat a la participaci6, la institucié del difen-
sore civico (art. 8), que podra ser creada pels municipis i provincies,” amb finalitats
que ulrrapassen les estrictament parricipatives,% perd que encaixen millor amb la
finalitat garantista dels ciutadans en relacié amb 'Administracié. Es ctracta de la
primera regulaci6 estatal sobre la materia, que s’ha d'afegir a la legislacié regional fins
ara existent. En totes elles es configura com una modalitac més de garantia encomana-
da a una autoritat independent, no jurisdiccional, com d'alcres (de composicié col-lec-
tiva), que s'han estudiat en abordar la legislaci6 regional i estaral del dret d’informa-
¢i6 administrativa.

Entre les funcions que la Llei atribueix al dffensore civico figuren la de ser garant de
la imparcialicat i el bon funcionament de I'Administracié municipal i provincial, i
denunciar-ne, fins i tot per iniciativa propia, abusos, disfuncions, caréncies i retards.
Entre les matéries que poden ser objecte de deniincia poden trobar-se, un cop ha estat
reconegut per la normativa, les relatives a una deficient atencié del dret d’accés dels
ciutadans per part d’drgans administratius. Perd no es pot perdre de vista el cariicter
limitat de la intervencid, consistent a fer observacions sense poder intervenir en el
procediment,” ni exigir de 'administracié corresponent la cessaci6 del comportament
obseaculitzador de l'accés.

6.4. El desenvolupament reglamentari de la Liei ndm. 142, de 1990

Amb posterioritat a I'entrada en vigor de la LAL els municipis i provincies han
aprovat els estatuts respectius en compliment del seu article 4. L'aprovaci6 dels regla-
ments esti encara pendent a la majoria d’ens locals. Queda fora de I'objecte del nostre
estudi una analisi detallada del contingue d’uns i altres en marteria de principi de

95. La Comissié Primera de la Cambra de Dipuracs (afers constitucionals) a la seva Indagine co-
noscitiva sui problemi concernenti Papplicazione della legge 8 gingno 1990 mim. 142. Sessi6 de 5 de desembre de
1990, Document conclusiv, A#ti parlamentari, X legislatura, pig. 6, assenyala com els estatuts no poden
deixar de contenir per als ens locals amb suficient poblacié la disciplina de la figura del difensore civics, el
qual & qualificat com a instrumenc essencial de participacid.

96. F. Pucci, «ll difensore civico negli enci pubblici territotiali», Nuova rassegna, nim. 9, 1992,
pag. 1075. Dralcra banda aquest autor critica la disparicat de regulacions que pot ocasionar la remissio als
estaruts municipals i provincials de la seva regulacic.

97. E. Caserca, «Brevi osservazioni sugli istituci di partecipazione previsti dalla legge sulle au-
tonomie locali», Diritto e socierd, niim. 3, CEDAM, Padua, 1992, pig. 489.
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publicitat i dret d'accés.”® Cal tenir present com la llei parla d’estatus (art. 4.2) i de
teglaments {art. 7.4 1 5), de forma diferenciada. Als primers correspon la regulacié
dels principis que han d'inspirar la disciplina reglamentaria de detal! en relacié amb el
dret d'accés.

Només volem subratllar les principals lfnies tendencials desenvolupades per pro-
vincies i municipis. S$'han pres com a referéncia els estatucs municipals de Pisa, Lucca
i Siena, que s6n capitals de provincia, i el de Floréncia, capital de la regié de la
Toscana; 1 els provincials de Livorno i Pisa.

A. Tots els estaturs consultats inclouen entre les seves disposicions programati-
ques i de principis generals una referéncia a la transpargncia i/o informacié adminis-
tratives al costat de la participacié, que després concreten al llarg de l'arciculat.

B. El principi de publicitat apareix especificat en l'exigéncia de publicacié dels
actes del municipi o la provincia, sigui en el buclleti oficial municipal o provincial,
sigut en el taulell d'anuncis (albo presoria). Es fa referéncia explicita a les excepcions
del principi, que coincideixen amb les del dret d’accés, i que poden ser de caricter
general com les basades en la voluntat de protegir el secret o la prohibicié de divulga-
cié de la norma, com també els actes preparatoris en el curs de la formacié de la
resoluci6; o de caracter particular, com I'exclusié dels no interessats de I'accés a docu-
ments que afecten drets de riservarezza. S'afegeixen, de vegades, algunes causes que
comporten donar un ampli marge de discrecionalitat a l'autoritac local i que no figu-
ren a la LAL, com [Pexclusi6 de la publicitar d'actes perjudicials per a I'accié ad-
miniserativa (Lucca, art. 13), que a la Llei nam. 241, de 1990, només era ra6 de
diferiment.

C. Es reconeix impliament, i seguint de molt a prop les disposicions de la LAL,
el dret d'accés als actes que estan en possessié de I'Administracid, superant el simple
accés a actes administratius i donant entrada a informacions que tenen un origen
extern a l'ens public; i també l'accés a serveis o dependencies locals que alguns es-
tatuts estenen als ciutadans, a més de permetre’l (com fa la Llei) per als ens, organitza-
cions de voluntariar i associacions. La terminologia utilirzada és diversa: actes, docu-
ments, informacions; el contingut normativ acostuma a coincidir.

Alguns estatuts exigeixen la motivacié de la sol-licitud, que no demana la LAL.%
D’allgores introdueixen l'exigéncia de preséncia d'un interds per poder accedir als ac-
ces.

D. Els estatues preveuen, a diferéncia de la LAL, un conjunt de mesures comple-
menciries del dret d'accés i de caracter estructural, com la creacié i posada en funcio-
nament d'oficines d’informacié als ciutadans, o de dependéncies administratives amb
la finalicat de recollir i canalitzar les sollicituds dels ciuradans (Floréncia, art. 86), o

98. En aquest sentit es pot consulear el complee eseudi d'A. Zucchetei, La partecipazione del cittading
nelle antonomit locali, op. cit., pig. 61-127.

99. Vid, escacuts de Lucca, art. 13.6; i Siena, arc. 9. :

100, En aquest sentic I'Estacut de Floréncia, et qual amplia el concepte d'interds fins a admerre
també I'interds de facto, art. 87.
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la utilitzacié de mitjans de comunicaci6 com a formes de garantir els drets préviament
reconeguts i tendir cap a la transparéncia en l'activitat i organitzaci6 administratives.

E. El difensore civico ha estat acollit per una bona part dels estatuts dels ens locals
italians, i en concret per tots els que estem estudiant. Poden diferir els requisits del
seu nomenament, les prerrogatives i la seva relacié amb els drgans politico-adminis-
tratius del municipi o la provincia, perd coincideixen tots a preveure, entre les seves
funcions, la de control de l'activitat administrativa, i la de garantia dels drets del
ciutadi, entre els quals se cita expressament el d'accés (Siena, arr. 112), com també la
garantia dels principis de bon funcionament i imparcialitat de I’Adminiscracié. Amb
aquest propdsit redacten informes i una memoria anual sobre I'estat de I'Administra-
ci6; poden tebre sol-licicuds dels ciutadans; estan facultats per accedir als documents
en possessié de I'Administracié sense limitacions de secret d'ofici; i també poden
actuar com a drgan previ supletori dels jurisdiccionals si ho demana un ciutada al qual
s'ha negat el dret d'accés, com hem visc en alguna llei regional (garantia no juris-
diccional del deet d'accés).

Totes les giiestions esmentades han de ser concretades en els diferents reglaments
locals que es redactin en compliment legislatiu i per completar els estatuts municipals
i provincials. Perd del que s’ha observar fins ara es desprén un seguiment general de la
LAL idelaLlei 241, de 1990, amb escasses innovacions rellevants en materia de drets
d'informacié administrativa.








