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1.  L’obiettivo dello scritto: un’analisi delle 
politiche di Open Data alla luce della norma-
tiva sulla trasparenza

La disciplina italiana della trasparenza am-
ministrativa è contenuta nel Decreto legi-
slativo n. 33/20131 (cd. Decreto Trasparen-
za). Tale decreto altro non è che una costola 
della legge anticorruzione del 2012 (l. n. 
190/20122). Questa indicazione risulta di 
primaria importanza perché proprio nel 
2012 avvenivano altre importanti riforme, 
apportando modifiche sensibili al Codice 
dell’Amministrazione Digitale e istituendo 
l’Agenzia per l’Italia Digitale, in ossequio 
alle indicazioni europee e alla Digital Agen-
da for Europe lanciata dalla Commissione 
nel 2010. Le modifiche legislative del 2012 
dunque hanno riguardato l’attuazione del-
la politica anticorruzione, di cui il Decreto 
Trasparenza è la concreta espressione, e 
su un altro fronte, contemporaneamente, 
hanno introdotto significative novità in 
tema di accesso ai dati in possesso della PA 

e sulla possibilità del loro riutilizzo. Que-
ste innovazioni introdotte nel nostro or-
dinamento sono in parte sovrapponibili al 
movimento dell’Open Data. Tale dottrina, 
nata sulla spinta della società civile (prima 
fra tutte quella statunitense) e poi gradual-
mente accolta dalle istituzioni è caratteriz-
zata da diversi elementi che costituiscono 
la concretizzazione della filosofia che è alla 
base dell’Openness. Scopo del presente 
scritto sarà quello di passare in rassegna 
la normativa internazionale, europea e na-
zionale contenente riferimenti all’Open 
Data e di verificare quanta parte della legi-
slazione nazionale in tema di trasparenza 
sia ad essa sovrapponibile. L’iter toccherà 
alcuni passaggi fondamentali nel percorso 
di sviluppo dell’Open Data, come innan-
zitutto l’istituzione dell’Agenda Digitale 
Europea. In seguito verranno evidenziati 
gli aspetti peculiari del modello di Open 
Data italiano. A tale fine saranno analizzate 
le politiche di Open Data di un altro Stato, 
che imposta la regolamentazione partendo 
da principi sensibilmente differenti: il Re-

Accesso, accessibilità, Open Data. Il modello italiano 
di Open Data pubblico nel contesto europeo
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gno Unito. Infine nello scritto si darà conto 
delle ultime evoluzioni della normativa ita-
liana, in particolare della legge n. 124/2015 
(Legge Madia) recante “Deleghe al Governo 
in materia di riorganizzazione delle ammi-
nistrazioni pubbliche”. Tale legge contie-
ne indicazioni per la modifica del CAD e 
del Decreto Trasparenza. All’articolo 1 tra 
i criteri direttivi per la modifica del CAD 
compare il principio digital first, e vengono 
richiamati gli obiettivi dell’Agenda Digitale 
Europea, tra cui la garanzia dell’«accesso 
e del riuso gratuiti di tutte le informazioni 
prodotte e detenute dalle amministrazioni 
pubbliche in formato aperto, l’alfabetizza-
zione digitale […]». L’articolo 7 della leg-
ge citata, relativo alle modifiche al Decreto 
Trasparenza, proclama il «riconoscimento 
della libertà di informazione attraverso il 
diritto di accesso, anche per via telemati-
ca, di chiunque, indipendentemente dalla 
titolarità di situazioni giuridicamente rile-
vanti, ai dati e ai documenti detenuti dalle 
pubbliche amministrazioni, al fine di fa-
vorire forme diffuse di controllo sul per-
seguimento delle funzioni istituzionali e 
sull’utilizzo delle risorse pubbliche». Nel 
prosieguo si darà conto della rilevanza di 
tali statuizioni nella sistematica delle leggi 
nazionali, e delle modalità di attuazione dei 
criteri stabiliti nella delega.

2.  Uno sguardo al sistema delle fonti

La trasparenza, da cui discende il dirit-
to di conoscere i dati, le informazioni e 
i documenti in possesso delle Pubbliche 
Amministrazioni, è un principio costitu-
zionalmente implicito3, ma necessario a 
realizzare gli altri principi fondamentali, 

primo fra tutti il principio democratico, che 
prevede, per dirsi realizzato, la piena e con-
sapevole partecipazione dei cittadini alla 
vita economica, sociale, politica del Paese4. 
Da esso discende dunque naturalmente il 
diritto in capo ai singoli cittadini di acce-
dere alla maggiore quantità possibile di 
informazioni, nel rispetto dei segreti e dei 
diritti di riservatezza. Il primo riferimento 
normativo ai dati pubblici intesi come dati 
conoscibili da chiunque si trovava già nel 
2005 all’articolo 1 del Codice dell’Ammi-
nistrazione Digitale (D.lgs. n. 82/2005)5. 
Sempre il CAD oggi contiene la definizio-
ne di dato aperto e dato in formato di tipo 
aperto, sulla cui importante distinzione 
si tornerà in seguito. Tra le fonti nazionali 
merita di essere citata anche la Dichiara-
zione dei diritti di Internet6 elaborata in 
seno alla Camera dei deputati e approvata il 
28 luglio 2015, che prevede che la gestione 
della Rete debba assicurare il rispetto del 
principio di trasparenza e l’accessibilità 
alle informazioni pubbliche (art. 14 comma 
5). Tale principio è peraltro confermato in 
sede europea, dagli articoli 11, 41 e 42 della 
Carta di Nizza7, che garantiscono ai cittadini 
europei il diritto di ricevere informazioni, 
così come quello di accedere ai documenti 
che li riguardano nel corso di procedimenti 
nei loro confronti, e da ultimo il diritto di 
accesso ai documenti del Parlamento euro-
peo, del Consiglio e della Commissione8. I 
riferimenti normativi principali per l’U-
nione europea debbono invece essere in-
dividuati nelle due direttive del 2003 e del 
2013. La direttiva 2003/98CE9 conferiva 
una grande importanza alla società dell’in-
formazione, definendola come quella di-
mensione che permette al cittadino di ave-
re accesso alle conoscenze, di riutilizzarle 
al fine di garantire la crescita economica 
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dell’Unione e la creazione di posti di lavoro. 
Pur senza prescrivere l’obbligo di consen-
tire il riutilizzo di documenti, già nel 2003 
la direttiva sottolineava la necessità di una 
armonizzazione minima delle prassi na-
zionali in tema di riuso dei dati in possesso 
del settore pubblico, poiché in assenza di 
armonizzazione ogni Stato sarebbe potu-
to giungere a modelli di regolazione anche 
di molto distanti l’uno dall’altro, di fatto 
ostacolando quel flusso di informazioni e 
dati che è la base del riutilizzo comunitario. 
Al punto 16 dei Considerando si legge in-
fatti: «Rendere pubblici tutti i documenti 
generalmente disponibili in possesso del 
settore pubblico – concernenti non solo il 
processo politico ma anche quello giudi-
ziario e amministrativo – rappresenta uno 
strumento fondamentale per ampliare il 
diritto alla conoscenza, che è principio ba-
silare della democrazia». La direttiva del 
2003 proseguiva poi con le indicazioni che 
hanno segnato finora la strada seguita dagli 
Stati membri relativamente alle cosiddette 
Politiche di Open Data, sempre entro i li-
miti segnati dalla tutela dei dati personali, 
come enunciata nella direttiva 95/46CE10. 

Nel 2013 la direttiva n. 3711 è giunta ad 
apportare alcune modifiche, cogliendo so-
prattutto il carattere essenziale della so-
cietà dell’informazione, ovvero la rapidità 
dei cambiamenti in atto e la difficoltà per il 
legislatore di “mantenere il passo”. E a ben 
vedere questo sarà un tema chiave di qui in 
avanti. Invero nel quinto Considerando si 
legge che «da quando è stato adottato il pri-
mo insieme di norme sul riutilizzo dell’in-
formazione del settore pubblico nel 2003, 
si è assistito a una crescita esponenziale 
della quantità di dati nel mondo, compre-
si i dati pubblici, e alla comparsa e raccolta 
di nuovi tipi di dati». E dunque «le norme 

adottate nel 2003 non rispecchiano più 
questi rapidi mutamenti e di conseguenza 
si rischia di non poter cogliere le opportu-
nità economiche e sociali offerte dal riuti-
lizzo di dati pubblici». La direttiva del 2013 
dunque pone in modo più netto l’obbligo 
degli Stati membri di rendere riutilizzabili 
tutti i documenti, a meno che l’accesso sia 
limitato o escluso da leggi nazionali. Altra 
rilevante novità introdotta dalla direttiva è 
l’estensione dell’applicazione della diret-
tiva 2003/98 alle biblioteche (anche uni-
versitarie), ai musei e agli archivi. A livello 
nazionale italiano l’attuazione della diret-
tiva 2003/98 era avvenuta con il D.lgs. 24 
gennaio 2006 n. 3612. La direttiva 2013/37/
UE è stata da ultimo recepita con il D.lgs. 
18 maggio 2015 n. 10213. A riprova dell’im-
portanza fondamentale che le politiche di 
trasparenza e valorizzazione del patrimonio 
informativo rivestono a livello globale va 
certamente segnalata la International Open 
Data Charter14, un vero e proprio manife-
sto15, che ha come scopo quello di promuo-
vere la più ampia diffusione della cultura 
della accessibilità e riutilizzabilità dei dati 
a livello mondiale, al fine di consentire la 
diffusione della conoscenza e lo svilup-
po sostenibile. La Carta è stata presentata 
a margine dell’Assemblea Generale delle 
Nazioni Unite16.

3.  Trasparenza o Open Data? La Digital 
Agenda for Europe e l’Agenda Digitale italiana

Secondo la definizione contenuta nell’Open 
Data Charter, «Open data is digital data that 
is made available with the technical and le-
gal characteristics necessary for it to be 
freely used, reused, and redistributed by 
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anyone, anytime, anywhere». Invece, se-
condo la Open definition fornita dalla Open 
Knowledge17, «Open data and content can 
be freely used, modified, and shared by an-
yone forany purpose»18.

All’interno dei cd. Open Data si inse-
risce la categoria più ristretta degli Open 
Government Data, ovvero i dati in posses-
so del settore pubblico (PSI, Public Sector 
Information19), categoria alla quale il pre-
sente scritto fa riferimento. La necessità 
di sviluppare le politiche di Open Data, in 
un’ottica di miglioramento dei servizi of-
ferti ai cittadini e quindi della qualità del-
la vita degli stessi è inserita tra gli obiettivi 
della Digital Agenda for Europe20, presen-
tata dalla Commissione nel 2010 all’interno 
della strategia “Europa 2020”21. L’Italia si è 
allineata alle istanze europee22 con l’istitu-
zione della Cabina di regia per l’attuazione 
dell’Agenda Digitale italiana23, e con la suc-
cessiva istituzione dell’Agenzia per l’Italia 
Digitale24, con D.L. n. 83/201225; ad essi è 
poi seguito il D.L. n. 179/2012, contenente 
tra le altre norme anche disposizioni rela-
tive all’attuazione dell’Agenda Digitale. Il 
D.L. n. 179 ha introdotto rilevanti novità in 
tema di Open Data, prima di tutte il prin-
cipio dell’Open Data by default26, secondo 
cui ogni documento pubblicato dalle Pub-
bliche Amministrazioni (in assenza di una 
licenza a norma del D.lgs. n. 36/200627) si 
considera rilasciato come dato di tipo aper-
to secondo la definizione dell’art. 68 del 
CAD, con la sola eccezione dei documenti 
contenenti dati personali. Inoltre l’art. 68 
novellato nel 2012 contiene nel terzo com-
ma la definizione di formato dei dati di tipo 
aperto, con il quale si identifica «un for-
mato di dati reso pubblico, documentato 
esaustivamente e neutro rispetto agli stru-
menti tecnologici necessari per la fruizione 

dei dati stessi». A codesta definizione se-
gue quella dei dati di tipo aperto, che si ca-
ratterizzano invece perché resi disponibili 
gratuitamente – o con costi marginali –, in 
formato di tipo aperto, con una licenza che 
ne permetta l’utilizzo da parte di chiunque, 
anche per finalità commerciali e in formato 
disaggregato28. In questa ultima definizio-
ne e nel citato principio dell’Open Data by 
default proclamato dall’art. 52 sembrano 
potersi ravvisare gli elementi tipizzanti del-
la filosofia di Open Data. Come si vedrà di 
qui in avanti, la normativa italiana non of-
fre molti altri elementi di chiarezza o punti 
saldi che si pongano come pietre angolari di 
una struttura organica, razionale e quindi 
riconoscibile.

4.  L’Openness in Italia. Il D.lgs. n. 33/2013 
sulla trasparenza e il “pacchetto Open Data”

Il principio dell’Open Data by default, in-
sieme alle definizioni di dato aperto e for-
mato di tipo aperto costituiscono il conte-
sto di riferimento dell’accessibilità ai dati 
e ai documenti in possesso delle Pubbliche 
Amministrazioni e della più ampia possibi-
lità di riutilizzo, anche a scopi commercia-
li29. Il D.lgs. n. 33/2013 sembrerebbe es-
sersi collocato in questo contesto30. L’art. 
1 richiama il concetto di trasparenza come 
«accessibilità totale» alle informazioni in 
possesso della Pubblica Amministrazio-
ne. L’art. 3 invece contiene l’enunciazio-
ne del diritto alla conoscibilità, in ragione 
del quale chiunque ha diritto di conoscere, 
fruire gratuitamente, utilizzare e riutilizza-
re tutti i dati, i documenti e le informazio-
ni oggetto di pubblicazione obbligatoria. Il 
centralissimo art. 7, vero core del decreto in 
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tema di Open Data, detta le regole per il ri-
utilizzo dei dati e ne stabilisce l’obbligatoria 
pubblicazione in formato di tipo aperto (in 
tal senso la rubrica dell’articolo, che cita i 
«dati aperti» contiene una imprecisione 
terminologica, causa aggiuntiva di confu-
sione). La norma, richiamando le regole 
del CAD e la legislazione europea sul riu-
tilizzo dei dati nel settore pubblico, pone 
come unico limite il rispetto del Codice 
della Privacy e degli obblighi di integrità e 
di citazione della fonte. Completa il quadro 
l’art. 5, che introduce l’istituto dell’accesso 
civico. Esso com’è noto consente a chiun-
que di inoltrare gratuitamente una richiesta 
non motivata volta ad ottenere l’ostensione 
di dati, documenti e informazioni la cui 
pubblicazione, obbligatoria per legge, sia 
stata omessa. Dal combinato disposto de-
gli articoli citati, che insieme costituiscono 
quello che si potrebbe definire il “pacchet-
to Open Data”, sembrerebbe potersi coglie-
re la volontà del legislatore di incentivare lo 
sviluppo di una nuova modalità di fruizione 
dei dati da parte dei cittadini. Con il D.lgs. 
n. 33/2013, alle regole della l. n. 241/90 che 
richiedevano per l’accesso ai dati l’esisten-
za di un interesse legittimo dell’interessa-
to, si affianca l’accesso civico, che invece si 
basa sulla regola generale dell’accessibilità 
a tutte le informazioni che debbono per 
legge (o per regolamento) essere pubblica-
te. In estrema sintesi, le novità introdotte 
dal Decreto Trasparenza in tema di acces-
sibilità ai dati possono essere riassunte in 
questi termini: tutti gli atti oggetto di ob-
bligo di pubblicazione in siti istituzionali 
della PA debbono essere fruibili in formato 
di tipo aperto, riutilizzabili liberamente e 
senza necessità di autenticazione e indi-
cizzabili nei motori di ricerca31, con l’uni-
co limite della citazione della fonte e della 

integrità; ai cittadini viene riconosciuto un 
nuovo diritto di conoscibilità ed un nuovo 
strumento procedurale per rendere questo 
diritto effettivo. Il fatto che le disposizio-
ni in materia di Open Data siano inserite 
all’interno del Decreto n. 33/2013 indur-
rebbe ad interpretare le stesse alla luce del-
la finalità per la quale il decreto medesimo è 
stato approvato32. Gli articoli riconducibili 
all’Open Data andrebbero dunque riletti in 
un’ottica meno estensiva e più rispondente 
alla ratio legislatoris. In tale prospettiva la 
portata innovativa delle norme in oggetto 
appare ridimensionata. La regolamenta-
zione dei dati aperti infatti non è una scelta 
del legislatore, volta ad offrire nuovi servi-
zi al cittadino, ma piuttosto uno strumento 
delle politiche anticorruzione. Da questo 
punto di vista l’articolo 7, che disciplina il 
riutilizzo dei dati, appare collocato erro-
neamente all’interno del Decreto Traspa-
renza, risultando invece concettualmente 
più vicino al contenuto e alla ratio del CAD. 
L’Open Data italiano appare dunque esse-
re una conseguenza della trasparenza come 
lotta alla corruzione e non il frutto di una 
scelta ponderata del legislatore e rivolta alla 
«apertura dei dati»33.

5.  Il “pacchetto Open Data” alla luce delle 
Linee guida del Garante Privacy

Poco dopo l’emanazione del D.lgs. n. 
33/2013 sono state pubblicate le Linee Gui-
da del Garante per la Protezione dei Dati 
Personali34, al preciso scopo di coadiuva-
re le PA nella corretta applicazione degli 
obblighi imposti dal Decreto Trasparenza. 
Nelle Linee guida viene elencata una serie 
di «opportune cautele» che i soggetti de-
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stinatari degli obblighi di pubblicazione35 
debbono applicare per evitare che l’adem-
pimento di tali obblighi di trasparenza av-
venga in violazione dei diritti tutelati dal 
Codice della Privacy36 e, più in generale, 
garantiti dalla Costituzione37. Le Linee 
guida enucleano gli istituti caratterizzanti 
il regime cui sono sottoposti i dati ogget-
to di pubblicazione obbligatoria a norma 
del D.lgs. n. 33/2013. Di questo insieme di 
istituti fanno parte l’accesso civico, l’indi-
cizzazione dei dati, il riutilizzo – oltre che 
le regole sulla durata della pubblicazio-
ne e le sezioni di archivio – ovvero, a ben 
vedere, l’intero “pacchetto Open Data”. Il 
Garante precisa preliminarmente che il 
“pacchetto Open Data” si applica solo ed 
esclusivamente ai dati e ai documenti pub-
blicati sulla base del Decreto n. 33/2013, 
quindi per la sola finalità di trasparenza. 
In questo modo vengono escluse dall’ap-
plicazione della disciplina in esame tut-
te le altre tipologie di pubblicazione38. La 
seconda precisazione dell’Autorità garante 
riguarda le modalità di protezione dei dati 
personali: essi dovranno essere pubblicati 
nel rispetto dei principi stabiliti dal Co-
dice Privacy, privilegiando ove possibile 
l’oscuramento e la pubblicazione di dati 
anonimi. Si tratta dei principi di necessità, 
pertinenza, non eccedenza, oltre al divieto 
assoluto di pubblicazione dei dati inerenti 
alla vita sessuale e allo stato di salute e al 
criterio della indispensabilità in caso di 
pubblicazione di dati sensibili e giudizia-
ri39. Relativamente all’art. 7 sul riutilizzo, 
il Garante sottolinea la distinzione conte-
nuta nel CAD tra dato aperto e formato di 
tipo aperto; proprio perché non si tratta 
di dati aperti bensì dati in formato di tipo 
aperto, «i dati personali oggetto di pub-
blicazione obbligatoria non sono libera-

mente riutilizzabili da chiunque per qual-
siasi finalità». Le Linee guida proseguono 
indicando una serie di limiti (o, appunto, 
di cautele) al riutilizzo dei dati personali 
(par. 6 delle Linee guida). Sono sottratti al 
riutilizzo tutti i documenti contenenti dati 
personali, in cui gli stessi non siano stati 
preventivamente aggregati e resi anonimi: 
essi potranno essere accessibili ma non ri-
utilizzabili. Sarà cura e dovere dell’ammi-
nistrazione responsabile della liberazione 
del dato determinare finalità, limiti e con-
dizioni del riutilizzo, informando il frui-
tore40 che il riutilizzo dei dati personali è 
ammesso solo in termini compatibili con 
gli scopi originali per i quali sono stati rac-
colti, a norma dell’art. 11 comma 1 lett. b) 
del Codice Privacy. Restano esclusi in toto 
dal riutilizzo i dati sensibili e giudiziari. Le 
Linee guida del Garante sottolineano che il 
soggetto destinatario dell’obbligo di pub-
blicazione dovrà effettuare una valutazio-
ne d’impatto relativa al rischio di perdere 
il controllo dei dati41 e dovrà prevedere 
delle licenze standard che stabiliscano le 
modalità giuridiche e tecniche finalizza-
te al corretto riutilizzo dei dati. Potrebbe 
apparire che l’intervento del Garante sia 
volto a ridimensionare il “pacchetto Open 
Data” contenuto nel Decreto Trasparenza. 
In realtà il Garante si limita, in sostanza, ad 
applicare un principio largamente diffuso 
in tutte le normative più o meno avanzate 
in tema di Open Data, ovvero la tutela dei 
dati personali42. Tale principio è ricono-
sciuto ad esempio nei FOIA statunitense 
ed anglosassone e nelle direttive europee 
sul riuso, oltre che nelle dichiarazioni in-
ternazionali.
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6.  L’esperienza del Regno Unito: dall’Open 
Data al digital divide

Il confronto con il modello di Open Data 
del Regno Unito43 offre spunti per una 
riflessione sulle scelte italiane. Il Regno 
Unito infatti si è dotato di un Freedom of 
Information Act44 già nel 2000, e nel 2012 
ha pubblicato l’Open Data White Paper45. 
Sebbene il FOIA ponga la regola gene-
rale della più ampia accessibilità ai dati 
in possesso del settore pubblico, al fine 
di aumentare la fiducia dei contribuen-
ti attraverso la garanzia dell’accesso alle 
informazioni riguardanti l’operato delle 
autorità pubbliche46, il governo inglese ha 
ritenuto necessario dotare la cittadinanza 
di “libro bianco” sull’Open Data, eviden-
temente mantenendo ben separati i due 
concetti. 

Invero mentre la finalità del FOIA è, 
come appena ricordato, quella di garan-
tire ai cittadini un controllo sull’operato 
dell’amministrazione, l’Open Data White 
Paper si pone su un altro piano. Quest’ulti-
mo documento propone infatti ai cittadini 
un nuovo modello di utilizzo e riutilizzo dei 
dati al fine di migliorare i servizi loro offer-
ti, sfruttando il potenziale dei dati aperti e 
facendone un uso più intelligente47. Il Glo-
bal Open Data Index, strumento creato dal-
la Open Knowledge Foundation per traccia-
re lo stato di avanzamento dell’Openness a 
livello globale48, pone l’Italia al diciasset-
tesimo posto su 122 Paesi monitorati nel 
2015, con un avanzamento di otto posizioni 
rispetto al 2014. Il Regno Unito si colloca al 
secondo posto della classifica. Analizzan-
do i grafici relativi alla realizzazione degli 
obiettivi della Digital Agenda for Europe, 
consultabili nel sito istituzionale, si evince 
che il Regno Unito ha superato gli obiettivi 

dell’Agenda europea e la media degli altri 
Paesi membri in tutti i settori di riferimen-
to (Connectivity, Human Capital, Use of 
Internet, Integration of Digital Technology, 
Digital Public Services, Research & Devel-
opment)49.

L’Italia è significativamente lontana 
dagli obiettivi europei e dalla media degli 
altri Paesi, con la sola eccezione dei Digital 
Public Services, ma con la specificazione 
che «[…] use of eGovernment is still low, 
partly due to some insufficient develop-
ment of online public services and part to 
digital skills issues»50. Le ragioni di questo 
distacco tra Regno Unito e Italia sono mol-
teplici e non possono essere affrontate in 
questa sede. Il caso della direttiva 2013/3751 
sul riuso nel settore pubblico (PSI) è si-
gnificativo. Il Governo inglese nel 2014 ha 
aperto una consultazione online, relativa al 
recepimento di detta direttiva. L’obiettivo 
dichiarato era coinvolgere la cittadinanza 
in una valutazione dell’impatto delle mo-
difiche alla vecchia direttiva del 2003 sul 
riutilizzo dei dati. Si trattava dell’articolo 4, 
sugli strumenti di ricorso in caso di diniego 
alla richiesta di riutilizzo di documenti, e 
dell’articolo 6 sulla tariffazione52. Il lancio 
della consultazione, ponendosi sulla stessa 
linea dell’Open Data White Paper, ha evi-
denziato le potenzialità delle politiche di 
trasparenza totale, in un’ottica di controllo 
della cittadinanza sull’operato delle Pub-
bliche Amministrazioni, ma soprattutto 
come mezzo di sviluppo economico e cultu-
rale per i singoli individui e come strumen-
to per migliorare sensibilmente la qualità 
della vita53. L’attenzione alla società civile è 
apprezzabile anche scorrendo la lista degli 
organismi consultati, che comprende, tra le 
altre, istituzioni culturali, sanitarie, di sicu-
rezza pubblica54. Dunque nel Regno Unito 
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la filosofia dell’Open Data viene promossa, 
nei fatti, attraverso il coinvolgimento della 
cittadinanza (tramite consultazione online) 
nelle scelte nazionali proprio in materia di 
Open Data.

Al contrario in Italia il recepimento 
della direttiva n. 37/2013, realizzato con la 
modifica del D.lgs. n. 36/200655 è avvenu-
to senza nessun coinvolgimento della cit-
tadinanza56. Ciò che emerge dal paragone 
tra Regno Unito ed Italia è principalmente 
il differente grado di chiarezza e raziona-
lizzazione del sistema normativo. Innan-
zitutto il Freedom of Information Act è un 
atto legislativo interamente dedicato alla 
disciplina dell’accesso (quindi l’accesso è 
oggetto, e non strumento); in seconda bat-
tuta l’Open Data viene descritto e introdot-
to nella cultura (prima che nel panorama 
legislativo) come filosofia che, se applicata 
nei flussi informativi tra pubblico e priva-
to, permetterà di ottenere benefici econo-
mici, culturali, sociali. La netta distinzione 
tra FOIA e Open Data White Paper appare 
dunque determinante. L’impostazione 
anglosassone suggerirebbe di enuclea-
re anche formalmente il “pacchetto Open 
Data” contenuto nel Decreto n. 33/2013 e 
di accompagnarlo con la predisposizione 
di Linee guida idonee a condurre addetti 
ai lavori e cittadini nel percorso verso l’ac-
cessibilità totale e il riutilizzo dei dati57. In 
effetti, il principale problema sembra es-
sere lo scollamento tra politiche pubbliche 
e partecipazione attiva dei destinatari delle 
medesime, dovuto al fatto che in Italia l’O-
penness è soprattutto conseguenza di poli-
tiche di trasparenza, finalizzate al controllo 
sull’operato delle PA. Non così per le Open 
Data Policies del Regno Unito che, come 
detto, muovono dalla valorizzazione delle 
potenzialità in termini di servizi al cittadi-

no e sviluppo economico, sponsorizzando 
nuove opportunità58. Un’ulteriore anno-
tazione appare a questo punto necessaria: 
lo sviluppo dell’Open Data è strettamente 
connesso con il superamento del digital 
divide. Non è marginale che il suo progres-
sivo superamento sia tra gli obiettivi della 
Digital Agenda for Europe. Infatti il divario 
digitale è tra i principali ostacoli nel per-
corso per la creazione di un mercato unico 
digitale. Ad un primo, basilare livello, il 
digital divide si concretizza nella mancan-
za di possibilità di accesso alla rete Inter-
net in termini tecnici; in seconda battuta, 
l’alfabetizzazione digitale si realizza con la 
capacità di accedere al web e di utilizzare 
i principali motori di ricerca e software59; 
solo in terza battuta, a parere di chi scrive, 
entra in gioco l’Open data. Infatti il pro-
getto di Open Data può dirsi realizzato solo 
di fronte ad una fruizione generalizzata del 
servizio e alla comprensione delle poten-
zialità ad esso sottese, specialmente grazie 
alla possibilità di conoscere e riutilizza-
re una enorme quantità di dati. Su questo 
fronte l’adozione del Piano nazionale Ban-
da Ultralarga e del Piano Crescita Digitale, 
entrambi sottoposti a consultazione pub-
blica nel 201460 sono esempi virtuosi di 
coinvolgimento dei cittadini nel persegui-
mento degli obiettivi di Europa 2020. L’e-
voluzione rapida e irreversibile verso l’am-
ministrazione digitale pone tra le priorità 
assolute il superamento del digital divide, 
e di conseguenza i passi da compiere in 
quella direzione. Tra di essi un serio inve-
stimento sulla digital literacy appare ormai 
necessario61.
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7.  Verso l’accessibilità totale

Sulla base della Legge Madia il Governo ha 
predisposto uno schema di Correttivo62 
volto a razionalizzare e semplificare l’im-
pianto del D.lgs. n. 33/201363. Oltre alla 
razionalizzazione il correttivo, se appro-
vato64, introdurrà rilevantissime novità in 
tema di accessibilità ai dati. Infatti il decre-
to emendato conterrà l’enunciazione di un 
principio generale di accessibilità, molto 
simile al modello dei FOIA. 

Andiamo con ordine. Il percorso che 
conduce alla enunciazione di un diritto 
all’accessibilità totale può essere ricondotto 
a tre date fondamentali: 1990, 2013, 2016. 
L’accesso, come disciplinato nel 1990 dal-
la legge sul procedimento amministrativo, 
corrisponde al diritto di prendere visione 
ed estrarre copia dei documenti ammini-
strativi. Com’è ormai noto, tale diritto è ri-
conosciuto a tutti i soggetti privati portatori 
di un interesse diretto, concreto e attuale, 
corrispondente ad una situazione giuridi-
camente tutelata e collegata al documento 
per il quale è chiesto l’accesso65. Nel 2013 
grazie al Decreto Trasparenza questo diritto 
di accesso “tradizionale” è stato affiancato 
dall’istituto dell’accesso civico. Il nuovo ac-
cesso (civico) attribuisce a chiunque il di-
ritto di richiedere la pubblicazione di dati, 
documenti o informazioni la cui ostensio-
ne, prevista dalla legge, sia stata omessa66. 
La Legge Madia delega oggi il Governo a 
rivedere il D.lgs. n. 33/2013, sulla base di 
una disposizione (l’art. 7), che proclama la 
libertà di informazione e ne fa discendere 
il diritto di chiunque di accedere ai dati e 
documenti detenuti dalle PA, indipenden-
temente dalla titolarità di situazioni giuri-
diche rilevanti. 

Dunque dopo l’elaborazione di uno 
strumento ibrido come il diritto di accesso 
civico, connaturato agli obblighi di pubbli-
cazione enumerati, si passa ad un diritto 
autonomo e generalizzato di accessibili-
tà, dove sono i limiti ad essere enumerati, 
mentre l’accessibilità totale diviene regola 
generale e residuale. Innanzitutto l’oggetto 
del decreto novellato non sarà più la pub-
blicazione di informazioni sull’organizza-
zione e l’attività delle PA, bensì la libertà di 
accesso di chiunque ai dati e ai documen-
ti in possesso della PA «tramite l’accesso 
civico e tramite la pubblicazione di docu-
menti, informazioni e dati […]»67, «allo 
scopo di tutelare i diritti fondamentali e di 
favorire forme diffuse di controllo […]»68. 
L’accesso ex l. n. 241/1990 e l’accesso civi-
co non scompaiono, ma ad essi si affianca 
un nuovo diritto di accesso generalizzato 
(o universale)69. La disciplina contenuta 
nell’art. 6 del Correttivo, che sembra ispi-
rarsi allo schema dell’accesso ambienta-
le70, reca, insieme alla enunciazione del 
diritto, una serie piuttosto consistente di 
limiti, che possono essere ricondotti alle 
categorie della tutela di interessi pubblici 
e privati, dei divieti di divulgazione e dei 
segreti71. Gli elementi di novità di cui si è 
appena dato conto sembrerebbero espri-
mere una decisa opzione governativa per 
l’Open Data. Questa lettura è suggerita fi-
nanche dall’inserimento nell’articolato del 
nuovo “Capo I-Bis Dati pubblici aperti”. La 
seconda riflessione da svolgere riguarda il 
ruolo giocato dalle Autorità indipendenti. 
Non può sfuggire come tutta la vicenda del-
le politiche di trasparenza (e di Open Data) 
si sia giocata tra due estremi: l’accessibilità 
totale da un lato, la tutela dei dati personali 
dall’altro. Lo dimostrano i numerosissi-
mi interventi dell’ANAC al fine di meglio 
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interpretare gli obblighi di pubblicazione 
contenuti nel Decreto n. 33/2013 e, d’altro 
canto, le Linee guida emanate dal Garante 
Privacy per aggiustare il tiro e offrire sug-
gerimenti per una applicazione delle norme 
che sia rispettosa del diritto alla privacy72. 
Trasparenza e Privacy, come tutti i valori 
costituzionali, debbono essere oggetto di 
un attento bilanciamento. Poiché tale bi-
lanciamento non è stato bene delineato in 
fase di redazione delle norme, nella fase 
attuativa questo è stato delegato alle due 
Authorities73. Garante per la Protezione dei 
Dati Personali e ANAC sono stati finora gli 
artefici di quel «delicato meccanismo di 
contrappesi» che il Consiglio di Stato au-
spica possa essere finalmente cristallizzato 
nel Correttivo74.

La funzione di “bilanciamento costitu-
zionale” poc’anzi descritta non si è esau-
rita con l’interpretazione delle norme del 
Decreto n. 33/2013, ma anzi ha assunto un 
peso ancora maggiore nella fase di consul-
tazione relativa allo schema di Corretti-
vo. Nel parere del 3 marzo 2016 il Garante 
per la Protezione dei Dati Personali75 ha 
esposto considerazioni in merito all’ade-
guatezza delle norme emendate a tutelare 
la privacy delle persone i cui dati possano 
formare oggetto di pubblicazione. Per quel 
che interessa in questa sede, il Garante ha 
espresso preoccupazione per la irragione-
volezza della estensione automatica della 
disciplina prevista dal Decreto Trasparen-
za a tutti i dati, documenti e informazioni 
pubblicati dalle PA in base a obblighi le-
gislativi eterogenei. Il Garante ha inoltre 
mostrato perplessità per l’alto grado di 
discrezionalità insito nella modalità di ge-
stione delle richieste di accesso civico in 
mancanza di parametri espliciti e a fronte 
di richieste che per legge non debbono es-

sere motivate, e per la disciplina dell’in-
dicizzazione76 applicata a tutti i dati sen-
za alcuna gradazione, in contrasto con la 
giurisprudenza europea in tema di diritto 
all’oblio77. La preoccupazione espressa dal 
Garante è che la «trasparenza dell’ammi-
nistrazione» divenga «trasparenza delle 
persone». L’Authority propone l’adozione 
di un regolamento attuativo, contenente 
norme di coordinamento e di ausilio per 
la corretta applicazione del nuovo Decreto 
Trasparenza. Dello stesso avviso è l’ANAC, 
che nell’Atto di segnalazione n. 1 del 2 mar-
zo 201678 propone l’adozione di Linee guida 
congiunte, tra ANAC e Garante Privacy, al 
fine di «orientare il comportamento delle 
amministrazioni quando la richiesta di ac-
cesso riguardi dati personali»79. Dunque 
un’ulteriore conferma del bilanciamen-
to in essere tra principio di Trasparenza e 
diritto alla Privacy. Anche il Consiglio di 
Stato, pur esprimendo un giudizio com-
plessivamente positivo sulla riforma, ha 
evidenziato diverse criticità. Nel parere del 
18 febbraio 201680 i giudici di Palazzo Spada 
hanno evidenziato come la presenza di nu-
merose clausole relative ai limiti al diritto 
di accesso civico potrebbe compromettere 
di fatto l’effettività dell’istituto. Invero la 
mancanza di parametri potrebbe portare 
le amministrazioni a compiere valutazioni 
del tutto discrezionali sulla opportunità o 
meno di concedere l’accesso, di fatto vani-
ficandone la funzione. Per questa ragione 
anche il Consiglio di Stato invita il Governo 
a predisporre Linee guida che forniscano 
un ausilio nell’interpretazione della nuova 
normativa sull’accessibilità. 

Un ultimo aspetto di rilevanza cruciale 
merita di essere richiamato in sede di con-
clusioni. La legislazione europea in tema di 
accesso alla rete Internet e di protezione e 
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sicurezza dei dati personali sta subendo 
cambiamenti repentini e molto significati-
vi. Il cosiddetto Pacchetto Protezione Dati81 
è stato approvato in risposta ad esigenze 
eterogenee, legate alla lotta al terrorismo, 
alla necessità di garantire la tutela dei dati 
personali e la sicurezza degli stessi, allo svi-
luppo del mercato digitale82. I drammatici 
fatti di cronaca internazionale, insieme con 
l’attività della Corte di Giustizia UE sono tra 
i principali propulsori del cambiamento. 
Quanto alla “spinta giurisdizionale” basti 
citare la sentenza dell’8 aprile 201483, con 
la quale i Giudici di Lussemburgo hanno 
annullato la direttiva europea sulla Data 
Retention statuendo la prevalenza della tu-
tela dei dati personali rispetto alle esigen-
ze di sicurezza84, e la nota sentenza Google 
Spain85 che ha invece delineato il diritto 
all’oblio86. Di fatto l’attività giurisdizio-
nale della Corte di Giustizia ha orientato 
l’assetto costituzionale dell’Unione, rie-
quilibrando le istanze in gioco e riportando 
al centro la tutela dei diritti fondamentali. 
Sul versante dell’accesso a Internet, l’art. 
3 del cosiddetto Regolamento Roaming 
del 201587 stabilisce che «Gli utenti finali 
hanno il diritto di accedere a informazio-
ni e contenuti e di diffonderli, nonché di 
utilizzare e fornire applicazioni e servizi, 
e utilizzare apparecchiature terminali di 
loro scelta, indipendentemente dalla sede 
dell’utente finale o del fornitore o dalla 
localizzazione, dall’origine o dalla desti-
nazione delle informazioni, dei contenuti, 
delle applicazioni o del servizio, tramite il 
servizio di accesso a Internet». Nel conte-
sto dell’evoluzione tecnologica e della di-
gitalizzazione, il Regolamento Roaming e il 
Pacchetto Protezione Dati, insieme con la 
recente giurisprudenza della Corte di Lus-
semburgo, sono il segno che la partita del 

mercato unico digitale si gioca sul terreno 
dell’accessibilità, della trasparenza e della 
tutela dei dati personali. I profondissimi 
cambiamenti, cui si è solamente accenna-
to, danno la misura del fermento che ca-
ratterizza lo spazio giuridico europeo, al 
quale la normativa interna, anche in tema 
di accessibilità e Open Data, non potrà che 
adeguarsi, seppur gradualmente. A tal fine 
parrebbe auspicabile enucleare compiuta-
mente quello che in questo scritto è stato 
definito “pacchetto Open Data”, riunendo 
in un unico testo normativo le disposizioni 
contenute oggi in diversi articolati che ri-
guardano accessibilità e riutilizzo88. A que-
sto “pacchetto Open data” andrebbe poi af-
fiancato uno strumento operativo flessibile 
e di semplice lettura, contenente la “cor-
retta” interpretazione delle disposizioni, 
oltre a indicazioni operative per gli addetti 
ai lavori e, non ultime, sezioni divulgative 
con esempi di applicazione dell’Open Data 
da parte di privati e imprese. Queste Linee 
guida potrebbero essere adottate dall’A-
genzia per l’Italia Digitale, di concerto con 
ANAC e Garante per la Protezione dei Dati 
Personali, in modo da contemperare il ri-
spetto della privacy e, al contempo, la mas-
sima trasparenza. In altre parole, sarebbero 
esplorati i limiti e potenzialità del modello 
italiano di Open data, realizzando peraltro 
un primo virtuoso esempio di privacy by de-
sign89, in un settore decisivo per la società 
democratica90.
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