DIR-INF-2025

GIURISPRUDENZA

TRIBUNALE UE
GRANDE SEZIONE
14 MAGGIO 2025

T-36/23 ,

PR ESIDENTE; VAN E{, WOuU DE
RELATORE: __ SAMPOL PUCURULL
PARTI: M. STEVI E

NEW YORK TIMES
COMMISSIONE EUROPEA

Accesso  documentale
Messaggi di testo scambiati
tra la Presidente della Com-
missione europea ¢ ’ammi-
nistratore delegato dell’im-
presa farmaceutica Pfizer ¢
Regolamento  (CE) n.
1049/2001 ¢ Presunzione
di veridicita della dichiara-
zione dinonpossesso dei do-
cumenti ® Spiegazioni plau-
sibili che consentono di de-
terminare le ragioni del-
Pinesistenza o del non pos-

331

sesso ® (onservazione dei
documenti ¢ Principio di
buona amministrazione.

Il Tribunale dell’'Unione europea
dispone Uannullamento della de-
cisione C(2022) 8371 final della
Commissione europea, del 15 no-
vembre 2022, in quanto, superata
da parte dei ricorrenti la presun-
zione di inesistenza dei documenti
oggetto della loro istanza di ac-
cesso, la Commissione non ha for-
nito alcuna spiegazione plausibile
che consenta di comprendere la
ragione per cuiessa non aveva po-
tuto reperire tali documenti.

sig.ra Matina Stevi e The New York Times Company, ricorrenti, chie-

dono I’annullamento della decisione C(2022) 8371 final della Com-
missione europea, del 15 novembre 2022, adottata ai sensi dell’articolo 4
delle disposizioni di attuazione del regolamento (CE) n. 1049/2001 del Par-
lamento europeo e del Consiglio, del 30 maggio 2001, relativo all’accesso del
pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Com-
missione (GU 2001, L 145, pag. 43), vertente su una domanda di accesso a
tutti i messaggi di testo scambiati tra la presidente della Commissione e
I’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer, tra il 1° gen-
naio 2021 e I’J1 maggio 2022 (in prosieguo: la « decisione impugnata »).

S ENTENZA. — 1. Con il loro ricorso fondato sull’articolo 263 TFUE, la

Fatti

2. Con messaggio di postaelettronica dell’11 maggio 2022, 1a sig.ra Stevi,
giornalista impiegata presso il quotidiano The New York Times, ha chiesto
alla Commissione, sulla base del regolamento n. 1049/2001, I’accesso a tutti
i messaggi di testo scambiati tra la presidente della Commissione e I’am-
ministratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer tra il 1° gennaio
2021 e I’11 maggio 2022. Tale domanda é stata registrata il 12 maggio 2022
con il numero GESTDEM 2022/2678 (in prosieguo: la « domanda iniziale »).

3. 11 28 giugno 2022, non avendo ricevuto alcuna risposta dalla
Commissione entro il termine previsto dall’articolo 7, paragrafo 1, del
regolamento n. 1049/2001, la rappresentante delle ricorrenti, sulla base
dell’articolo 7, paragrafo 4, di detto regolamento, ha presentato, « a nome
della sig.ra Matina Stevi, che agisce per The New York Times [Com-
pany] », una prima domanda di conferma di accesso ai documenti.
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4. Con lettera del 20 luglio 2022, indirizzata alla sig.ra Stevi, la
Commissione ha risposto alla domanda iniziale e ha indicato che, non
essendo in possesso di documenti corrispondenti alla descrizione conte-
nuta in detta domanda, non era in grado di accogliere quest’ultima.

5. Con lettera del 9 agosto 2022, la rappresentante delle ricorrenti,
sulla base dell’articolo 7, paragrafo 2, del regolamento n. 1049/2001, ha
presentato, « a nome della [sig.ra] Stevi, che agisce per The New York
Times [Company] », una seconda domanda di conferma di accesso ai
documenti (in prosieguo: la « domanda di conferma »), registrata dalla
Commissione lo stesso giorno.

6. Con messaggio di posta elettronica del 31 agosto 2022, la Commis-
sione ha informato la sig.ra Stevi che la domanda di conferma era ancora
in corso di trattamento e che, in applicazione dell’articolo 8, paragrafo 2,
del regolamento n. 1049/2001, era necessario prorogare il termine di
trattamento di quest’ultima di quindici giorni lavorativi, vale a dire fino
al 21 settembre 2022.

7. Con messaggio di posta elettronica del 21 settembre 2022, la Com-
missione ha informato la signora Stevi che la valutazione della domanda
di conferma era terminata, ma che il suo progetto di decisione doveva
ancora essere approvato dal suo servizio giuridico, assicurandole al
contempo che essa le avrebbe inviato una risposta al piu presto.

8. Il 16 novembre 2022, la Commissione ha trasmesso alla sig.ra Stevi
la decisione impugnata, con la quale le ha comunicato che, non essendo in
possesso di alcun documento corrispondente alla descrizione contenuta
nella domanda iniziale, non era in grado di accogliere detta domanda.

Conclusioni delle parti

9. Le ricorrenti chiedono che il Tribunale voglia:
— annullare la decisione impugnata;

— condannare la Commissione alle spese.

10. La Commissione chiede che il Tribunale voglia:
— respingere il ricorso;

— condannare le ricorrenti alle spese.

In diritto

Sulle ricevibilita
(Omissis)

Nel merito

21. A sostegno del loro ricorso, le ricorrenti deducono tre motivi,
vertenti, il primo, su una violazione dell’articolo 3, lettera a), del rego-
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lamento n. 1049/2001 nonché dell’articolo 11 della Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea (in prosieguo: la « Carta »), il secondo,
su una violazione dell’articolo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/
2001 e, il terzo, su una violazione del principio di buona amministrazione.

22. 11 Tribunale ritiene opportuno esaminare innanzitutto il terzo
motivo di ricorso.

23. Nell’ambito del terzo motivo di ricorso, le ricorrenti contestano, in
sostanza, la legittimita del diniego opposto dalla Commissione alla divul-
gazione dei documenti richiesti.

24. A sostegno di tale motivo, le ricorrenti addebitano alla Commis-
sione di aver violato il principio di buona amministrazione limitandosi,
per rifiutare di accogliere la loro domanda di accesso ai documenti, ad
addurre ’inesistenza dei documenti richiesti senza fornire alcuna spiega-
zione che consentisse di comprendere la ragione per cui i documenti
richiesti non avevano potuto essere rinvenuti. Al riguardo, le ricorrenti
rilevano che la semplice negazione dell’esistenza dei documenti richiesti,
effettuata dalla Commissione nella decisione impugnata, non é sufficiente.

25. Piu precisamente, le ricorrenti sostengono che I’articolo pubblicato
sul The New Yerk Times il 28 aprile 2021 nonché i colloqui della sig.ra
Stevi con la presidente della Commissione e I’amministratore delegato
dell’impresa farmaceutica Pfizer provano ’esistenza materiale dei docu-
menti richiesti. Pertanto, dal momento che la presunzione di veridicita
connessa alla dichiarazione della Commissione secondo cui essa non
deterrebbe i documenti richiesti & superata, spetterebbe a quest’ultima
provare I’inesistenza o il non possesso di tali documenti fornendo spiega-
zioni plausibili che consentano di determinare le ragioni di una siffatta
inesistenza o di un non possesso.

26. Orbene, le ricorrenti sostengono che la dichiarazione contenuta
nella decisione impugnata secondo cui sarebbero state effettuate « nuove
ricerche approfondite » dei documenti richiesti non consente affatto di
sapere se tale ricerca abbia riguardato unicamente documenti registrati
nel sistema di gestione dei documenti di attivita della Commissione o se
essa abbia incluso anche una ricerca dei documenti non registrati in detto
sistema di gestione. Peraltro, la decisione impugnata resterebbe imprecisa
sugli eventuali luoghi di archiviazione che sarebbero stati consultati, non
indicherebbe se il telefono cellulare o i telefoni cellulari della presidente
della Commissione siano stati oggetto delle ricerche effettuate e non
indicherebbe neppure le ragioni per le quali i messaggi di testo richiesti
non siano stati rinvenuti.

27. La Commissione contesta gli argomenti delle ricorrenti.

28. In via preliminare, la Commissione rileva, nella controreplica, che
I’argomento delle ricorrenti secondo cui la presunzione di veridicita
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inerente alla sua dichiarazione di non detenzione dei documenti richiesti
¢ stata superata e secondo cui, di conseguenza, essa & tenuta a fornire
spiegazioni plausibili che consentano di provare ’inesistenza o il non
possesso di tali documenti ¢ stato sollevato per la prima volta in fase di
replica. Pertanto, la Commissione afferma che si tratta di un motivo
nuovo, la cui introduzione tardiva é vietata dall’articolo 84 del regola-
mento di procedura.

29. In ogni caso, anche supponendo che tale nuovo motivo di ricorso
sia ricevibile, la Commissione ritiene, in sostanza, che le ricorrenti non
abbiano dedotto alcun elemento idoneo a rimettere in discussione la
presunzione di veridicita connessa alla sua dichiarazione secondo cui essa
non deterrebbe i documenti richiesti. La Commissione rileva, al riguardo,
che esiste una sola menzione di uno scambio di messaggi tra la sua
presidente e I’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer,
che figura a pagina 15 del documento prodotto dalle ricorrenti nell’al-
legato R.2 della replica, in una dichiarazione attribuita a quest’ultimo.
Peraltro, secondo la Commissione, da detta dichiarazione risulta unica-
mente che i messaggi di testo scambiati tra la sua presidente e I’ammini-
stratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer hanno svolto solo un
ruolo accessorio nelle conversazioni che si sono tenute tra loro.

30. Inoltre, la Commissione sostiene che, anche supponendo che la
dichiarazione resa dall’amministratore delegato dell’impresa farmaceu-
tica Pfizer sia sufficiente a superare la presunzione di veridicita relativa
alla dichiarazione secondo la quale essa non detiene i documenti richiesti,
essa puo comunque fornire spiegazioni plausibili che consentano di con-
fermare le sue affermazioni. A tale riguardo, essa sostiene che la decisione
impugnata fornisce dette spiegazioni indicando, da un lato, che sono state
effettuate nuove ricerche approfondite, ma purtroppo infruttuose, e,
dall’altro, che i messaggi di testo sarebbero stati registrati, e quindi
identificati, se avessero contenuto informazioni sostanziali non effimere o
se le informazioni ivi contenute avessero implicato un’azione o un moni-
toraggio da parte sua o di uno dei suoi servizi.

Sull’eccezione di irricevibilita sollevata dalla Commissione

31. (Omissis)
Sulla fondatezza del motivo di ricorso
Considerazioni preliminari

36 Occorre ricordare che, come risulta dall’articolo 1 del regolamento
n. 1049/2001, letto in particolare alla luce del considerando 4 del mede-
simo regolamento, tale regolamento mira a dare la massima attuazione al
diritto di accesso del pubblico ai documenti in possesso delle istituzioni e
che, ai sensi del considerando 11 di detto regolamento, « [i]n linea di
principio, tutti i documenti delle istituzioni dovrebbero essere accessibili

al pubblico ».
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37 Qualsiasi diniego di accesso a documenti richiesti a un’istituzione
dell’Unione europea puo essere oggetto di contestazione in sede giurisdi-
zionale. Cio vale indipendentemente dai motivi dedotti per negare tale
accesso. Qualsiasi soluzione diversa renderebbe impossibile il controllo
che il giudice dell’Unione deve esercitare sulla fondatezza di una decisione
di diniego di accesso ai documenti delle istituzioni, poiché sarebbe suffi-
ciente che l’istituzione interessata affermi che un documento non esiste
per sottrarsi a qualsiasi controllo giurisdizionale. Pertanto, ¢ giocoforza
constatare che I’inesistenza di un documento con riferimento al quale si
chiedel’accesso, o la circostanza che I’istituzione interessata non ne sia in
possesso, non comportano ’inapplicabilita del principio di trasparenza e
del diritto di accesso ai documenti. Spetta invece all’istituzione di cui
trattasi rispondere al richiedente e giustificare eventualmente dinanzi al
giudice il suo diniego di accesso a tale titolo (v. sentenza del 20 settembre
2019, Dehousse/Corte di giustizia dell’Unione europea, T-433/17,
EU:T:2019:632, punto 35 e giurisprudenza citata).

38. Peraltro, I’esercizio del diritto di accesso per qualsiasi interessato
presuppone, necessariamente, che i documenti richiesti esistano e siano
detenuti dall’istituzione interessata, anche se il diritto di accesso ai
documenti non puo essere invocato per obbligare I’istituzione a creare un
documento che non esiste. Inoltre, occorre ricordare che, secondo una
giurisprudenza costante, quando un’istituzione afferma che un docu-
mento non esiste nell’ambito di una domanda di accesso, I'inesistenza di
tale documento ¢ presunta, conformemente alla presunzione di veridicita
che si ricollega a tale dichiarazione (v., in tal senso, sentenze del 20
settembre 2019, Dehousse/Corte di giustizia dell’Unione europea, T-433/
17, EU:T:2019:632, punto 36 e giurisprudenza citata; del 24 marzo 2021,
BK/EASO, T-277/19, non pubblicata, EU:T:2021:161, punto 60 e giuri-
sprudenza citata, e del 15 marzo 2023, Basaglia/Commissione, T-597/21,
non pubblicata, EU:T:2023:133, punto 25 e giurisprudenza citata).

39. Tttavia, una siffatta presunzione pud essere superata con tutti i
mezzi, sulla base di indizi pertinenti e concordanti prodotti dal richie-
dente P’accesso. Tale presunzione deve essere applicata per analogia
nell’ipotesi in cui Distituzione dichiari di non essere in possesso dei
documenti richiesti (v. sentenza del 20 settembre 2019, Dehousse/Corte di
giustizia dell’Unione europea, T-433/17, KU:T:2019:632, punto 37 e
giurisprudenza citata).

40. Se tale presunzione viene superata e la Commissione non puo piu
avvalersene, essa ¢ tenuta a provare l'inesistenza o il non possesso dei
documenti richiesti fornendo spiegazioni plausibili che consentano di
determinare le ragioni di una siffatta inesistenza o di un non possesso (v.,
in tal senso, sentenza del 20 settembre 2019, Dehousse/Corte di giustizia
dell’Unione europea, T-433/17, EU:T:2019:632, punto 49 e giurispru-

denza citata).

41. noltre, il diritto di accesso ai documenti esige che le istituzioni
facciano il necessario per facilitare I’esercizio effettivo di tale diritto. Un
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siffatto esercizio presuppone che le istituzioni interessate procedano, per
quanto possibile e in modo non arbitrario e prevedibile, all’elaborazione
e alla conservazione della documentazione relativa alle loro attivita (v.
sentenza del 20 settembre 2019, Dehousse/Corte di giustizia dell’Unione
europea, T-433/17, EU:T:2019:632, punto 38 e giurisprudenza citata).

Sul superamento della presunzione di inesistenza

42. Nel caso di specie, nella decisione impugnata, la Commissione ha
indicato che, non essendo in possesso di alcun documento corrispondente
alla descrizione contenuta nella domanda di accesso ai documenti, non era
in grado di accogliere detta domanda.

43. Tuttavia, occorre sottolineare che dalle spiegazioni fornite dalla
Commissione in risposta a un quesito rivoltole dal Tribunale nell’ambito
di una misura di organizzazione del procedimento risulta che essa non
«nega[va] che fossero stati scambiati messaggi di testo tra la presidente
della Commissione e [I’amministratore] delegato [ dell’impresa farmaceu-
tica] Pfizer nel corso dei loro contatti durante i primi mesi del 2021 »,
arrivando ad affermare di « [n]on [aver] mai negato tale fatto ».

44. In udienza, la Commissione non ha né confermato né smentito
I’esistenza di tale scambio di messaggi di testo in passato e ha potuto solo
supporre che tale scambio avesse potuto avere luogo. A tale riguardo, la
Commissione ha sostenuto di non sapere se i documenti richiesti fossero
effettivamente esistiti, poiché essa non li deteneva. Inoltre, la Commis-
sione ha altresi indicato che, dal momento che la sua presidente e
I’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer avevano
un’agenda fitta di impegni e appuntamenti programmati abitualmente
dalle loro segreterie, dai loro assistenti o collaboratori, essi, non potendo
procedere in tal modo nel contesto particolare della pandemia di
COYVID-19, avevano scambiato messaggi di testo per organizzare e piani-
ficare i loro scambi orali.

45. In tali circostanze, € giocoforza constatare che le risposte della
Commissione sono fondate su supposizioni o su informazioni mutevoli o
imprecise.

46. Tuttavia, resta il fatto che la Commissione, nonostante tali impre-
cisioni, sostiene di non possedere i documenti richiesti, cosicché spetta alle
ricorrenti fornire indizi pertinenti e concordanti che consentano di supe-
rare la presunzione di non possesso di tali documenti, conformemente alla
giurisprudenza citata ai precedenti punti 38 e 39.

47. A questo proposito, I’espressione « possesso » o « detenzione » non
puo limitarsi al possesso o alla detenzione di documenti da parte dell’isti-
tuzione nel momento in cui essa risponde alla domanda di conferma, dato
che I’esercizio del diritto di accesso a un documento sarebbe reso privo di
oggetto se |’istituzione interessata, per sottrarsi ai suoi obblighi, potesse
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limitarsi a sostenere che i documenti richiesti non hanno potuto essere
rinvenuti.

48. Pertanto, nel caso di specie, occorre verificare se le ricorrenti
abbiano presentato indizi pertinenti e concordanti che dimostrino che la
Commissione ¢ stata, in un determinato momento, in possesso dei messaggi
di testo richiesti, il che equivale, alla luce delle affermazioni fatte dalla
Commissione, a verificare se tali documenti abbiano potuto esistere.

49. In merito, in primo luogo, le ricorrenti rilevano che I’esistenza dei
documenti richiesti & stata rivelata dall’articolo pubblicato in The New
York Times il 28 aprile 2021 e redatto sulla base dei colloqui che la sig.ra
Stevi aveva condotto con la presidente della Commissione ¢ con I’ammi-
nistratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer.

50. Risulta in particolare dal summenzionato articolo di stampa che,
« per un mese, [la presidente della Commissione ha] scambiato messaggi
di testo e telefonate con I’amministratore delegato del[l’impresa farma-
ceutica] Pfizer ».

51. Peraltro, da detto articolo di stampa risulta altresi che «[la
presidente della Commissione] e [I’amministratore delegato dell’impresa
farmaceutica Pfizer] sono stati dapprima messi in contatto nel gennaio
[2021], quando [P’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica
Pfizer] ha dovuto spiegare la ragione per cui la sua impresa aveva dovuto
interrompere temporanecamente ’approvvigionamento di vaccini [nel-
I’Unione] mentre stava ammodernando i suoi impianti di produzione in
Belgio ». Tale articolo di stampa precisa inoltre che, « [pJoiché i lavori di
miglioramento dello stabilimento belga procedevano in maniera relativa-
mente agevole, le discussioni tra [la presidente della Commissione] e
[’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer] sono prose-
guite, come hanno entrambi riferito in occasione delle interviste che
hanno rilasciato al [quotidiano] The New York Times ». Inoltre, dal
medesimo articolo di stampa risulta che « [t]ali chiamate sono sfociate in
una serie di accordi tra I’Unione e le imprese [farmaceutiche Pfizer e
BioNTech] ». Infine, dal summenzionato articolo di stampa risulta altresi
che ’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer ha dichia-
rato di aver « stabilito legami con [la presidente della Commissione] ».

52. In secondo luogo, le ricorrenti ritengono che I’esistenza dei docu-
menti richiesti sia altresi corroborata dai colloqui che la sig.ra Stevi ha
condotto con la presidente della Commissione ¢ con I’amministratore
delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer.

53. A tale riguardo, risulta in particolare dalla trascrizione del collo-
quio che la sig.ra Stevi ha avuto con I’amministratore delegato dell’im-
presa farmaceutica Pfizer che quest’ultimo ha dichiarato che, «[I]a-
cendo {ronte alle difficolta, [lui e la presidente della Commissione]
[aveva]no iniziato a lavorare sempre piu [spesso] », che « [la presidente
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della Commissione gli] [aveva] inviato il suo [numero di] telefono », che
« [essi potevano] interagire se [la Commissione] avesse avuto domande »
e che « [essi avevano] scambiato messaggi di testo [ quando avevano] punti
da discutere ». Peraltro, I’amministratore delegato dell’impresa farma-
ceutica Pfizer ha rilevato che «[i]l fatto di sapere [che essi erano]
raggiungibili [e che la presidente della Commissione] poteva contattarlo
[aveva] rassicurato molto [alla presidente della Commissione] e [che essa
aveva la possibilita di] contattar[lo] in caso di domande ». Infine, ’am-
ministratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer ha dichiarato che
« ¢id che era molto diverso con la [presidente della Commissione] era che
[essi] avevano sviluppato una profonda fiducia grazie alla quale [pote-
vano] avere discussioni approfondite ».

54. Inoltre, dal colloquio che la sig.ra Stevi ha avuto con la presidente
della Commissione risulta che, in risposta a un quesito della sig.ra Stevi
sulla questione se vi fosse stata « una telefonata o un messaggio di posta
elettronica nel corso di tale periodo che [le] fosse rimasto impresso nella
memoria come una svolta nel modo in cui [ella] aveva gestito la situa-
zione », la presidente della Commissione ha menzionato I’esistenza di
contatti con ’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica Pfizer,
del quale aveva apprezzato la « reazione in prima persona ».

55. In terzo luogo, le ricorrenti ritengono che la relazione speciale della
Corte dei conti europea sull’acquisto dei vaccini da parte dell’Unione nel
contesto della pandemia di COVID-19 confermi il processo di negoziazione
informale che € stato condotto durante la negoziazione dei contratti in
materia di vaceini nell’ambito della pandemia di COVID-19, come de-
scritto dalla presidente della Commissione e dall’amministratore delegato
dell’impresa farmaceutica Pfizer nei colloqui che hanno avuto con la
sig.ra Stevi. A tale riguardo, le ricorrenti rilevano che la Corte dei conti
ha proceduto a una valutazione della negoziazione di detti contratti ¢ ha
constatato che la Commissione non aveva fornito alcuna informazione
sulle trattative preliminari relative ai contratti summenzionati, come il
calendario delle trattative, i verbali delle discussioni e i dettagli delle
modalita concordate.

56. Risulta in particolare dalla relazione summenzionata che, « [n]el
marzo 2021, la presidente della Commissione ha condotto trattative
preliminari aventi ad oggetto un contratto con la Pfizer/BioNTech ».
Peraltro, la Corte dei conti rileva nella sua relazione che « [essa] non ha
ricevuto alcuna informazione sulle trattative preliminari per il pit impor-
tante contratto dell’[ Unione] ».

57. Nel caso di specie, dall’insieme di tali indizi risulta che le ricorrenti
hanno prodotto elementi pertinenti e concordanti che descrivono I’esi-
stenza di scambi, in particolare di messaggi di testo, tra la presidente della
Commissione ¢ ’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica
Pfizer, nell’ambito dell’acquisto di vaccini da parte della Commissione
presso detta impresa nel contesto della pandemia di COVID-19.




DIR-INF-2025

GIURISPRUDENZA e TR1B. UE, 14 MAGGIO 2025, T-36/23

58. Da quanto precede risulta che le ricorrenti sono riuscite a superare
la presunzione di inesistenza e, di conseguenza, come risulta dal prece-
dente punto 48, di non possesso dei documenti richiesti.

Sulle spiegazioni fornite dalla Commissione

59. Occorre ricordare che ’esercizio effettivo del diritto di accesso ai
documenti, che deriva dall’imperativo di trasparenza, presuppone che le
istituzioni interessate procedano, per quanto possibile ¢ in modo non
arbitrario e prevedibile, all’elaborazione e alla conservazione della do-
cumentazione relativa alle loro attivita. In altri termini, dal diritto di
accesso ai documenti in possesso dell’istituzione interessata discende che
quest’ultima ha I’obbligo di assicurare anche la loro conservazione nel
tempo, collegato all’obbligo di buona amministrazione sancito dall’arti-
colo 41 della Carta, fatte salve, beninteso, altre condizioni di diritto
applicabili, come quelle relative alla protezione dei dati (v., in tal senso,
sentenza del 20 settembre 2019, Dehousse/Corte di giustizia dell’Unione
europea, T-433/17, EU:T:2019:632, punto 47 e giurisprudenza citata).
Parimenti, I’obbligo di diligenza, che ¢ insito nel principio di buon
andamento dell’amministrazione e che esige che I’amministrazione del-
I’Unione agisca con accuratezza e prudenza nei suoi rapporti con il
pubblico, implica che detta amministrazione conduca le ricerche dei
documenti ai quali ¢ chiesto I’accesso con la maggiore diligenza possibile
onde dissipare ogni dubbio esistente e chiarire la situazione (v., per
analogia, sentenza del 4 aprile 2017, Mediatore/Staelen, C-337/15 P,
EU:C:2017:256, punti 34 e 114).

60. Di conseguenza, come risulta dal precedente punto 40, quando la
Commissione non puo piu avvalersi della presunzione di veridicita con-
nessa alla sua dichiarazione di non essere in possesso dei documenti
richiesti, essa ¢ tenuta, in forza del principio di trasparenza e dell’obbligo
di diligenza che ispirano il diritto di accesso ai documenti e che implicano
che I’amministrazione dell’Unione agisca con accuratezza e prudenza, a
fornire spiegazioni plausibili che consentano al richiedente 1’accesso,
nonché al Tribunale, di comprendere la ragione per la quale i documenti
richiesti non hanno potuto essere rinvenuti.

61. Nel caso di specie, dalla decisione impugnata risulta che la Com-
missione ha affermato di non essere in possesso dei documenti richiesti
nonostante nuove ricerche approfondite. Essa ha constatato, al riguardo,
che il regolamento n. 1049/2001 non puod essere invocato al fine di
obbligare un’istituzione a creare un documento che non esiste. Inoltre, la
Commissione ha menzionato I’articolo 3, lettera &), di detto regolamento,
che definisce la nozione di « documento » ai sensi di tale regolamento,
nonché Particolo 7, paragrafo 1, della decisione (UE) 2021/2121 della
Commissione, del 6 luglio 2020, relativa alla gestione dei documenti di
attivita e agli archivi (GU 2021, 1. 430, pag. 30), da cui risulta che «[i]
documenti [della Commissione] che contengono informazioni importanti
non effimere o che possono comportare delle azioni o un seguito da parte
della Commissione o di uno dei suoi servizi sono oggetto di registrazione ».
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La Commissione ha rilevato che i messaggi di testo sarebbero stati
registrati se avessero soddisfatto i criteri previsti all’articolo 7, paragrafo
1, della decisione 2021/2121. Essa ha indicato che non era stato possibile
individuare alcun documento rientrante nell’ambito di applicazione della
domanda di accesso ai documenti. Pertanto, la Commissione ha concluso
che, non essendo in possesso di alcun documento corrispondente alla
domanda di accesso, non era in grado di dare accesso ai documenti
richiesti.

62. In primo luogo, la Commissione si & limitata, nella decisione
impugnata, a indicare che, nonostante nuove ricerche approfondite, essa
non aveva potuto identificare alcun documento rientrante nella domanda
di accesso ai documenti, senza precisare ’ambito o le modalita di tali
ricerche. Infatti, essa non ha precisato nella decisione impugnata i tipi di
ricerche che sarebbero state effettuate, né gli eventuali luoghi di archi-
viazione di documenti che sarebbero stati consultati.

63. In risposta a un quesito scritto posto dal Tribunale, la Commis-
sione ha indicato che la dichiarazione contenuta nella decisione impu-
gnata secondo cui essa aveva effettuato « una nuova ricerca approfon-
dita » significava che essa aveva effettuato ricerche supplementari rispetto
a quelle condotte a seguito della domanda iniziale. Inoltre, essa ha
rilevato che le ricerche erano state anzitutto realizzate nei fascicoli
relativi alla negoziazione dei contratti relativi all’acquisto di vaccini da
parte sua nell’ambito della pandemia di COVID-19, ma che, poiché tali
ricerche non avevano dato risultati, la sua segreteria generale era entrata
in contatto con il gabinetto della sua presidente. Quest’ultimo aveva
anzitutto verificato, da un lato, se i documenti richiesti fossero stati
registrati in un qualsiasi fascicolo pertinente e, dall’altro, se tali docu-
menti potessero eventualmente esistere al di fuori del sistema di gestione
dei documenti di attivita della Commissione.

64. Peraltro, in allegato alla controreplica, la Commissione ha presen-
tato una dichiarazione del capo di gabinetto della sua presidente che
indicava che « il gabinetto di [quest’ultima] non de[teneva] alcun docu-
mento rientrante nell’ambito di applicazione della domanda di accesso
delle ricorrenti ».

65. A tale riguardo, occorre rilevare che, in udienza, la Commissione
ha affermato di non essere in grado di precisare quali fossero i luoghi di
archiviazione di documenti che erano stati esaminati dal gabinetto della
sua presidente. Inoltre, la Commissione non ha fornito alcuna indicazione
quanto ai luoghi estranei al sistema di gestione dei documenti che sareb-
bero stati consultati. Infine, la Commissione non ha precisato se il
gabinetto della sua presidente avesse effettuato una ricerca dei documenti
richiesti nel o nei telefeni cellulari messi a disposizione di quest’ultima o
se questi ultimi fossero stati presi in considerazione durante le ricerche
effettuate a seguito della domanda iniziale e della domanda di conferma.
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66. Interrogata su tale punto in udienza, la Commissione ha affermato
di non essere in grado di fornire nuovi elementi per quanto riguardava le
ricerche effettuate, né di precisare in che modo esse fossero state effet-
tuate e se la presidente della Commissione fosse stata interrogata in merito
all’esistenza dei documenti richiesti.

67. Tuttavia, la Commissione sostiene che le modalita di ricerca dei
documenti richiesti non hanno alcuna incidenza sulla questione se essa
detenesse o meno tali documenti. Tuttavia, in mancanza di spiegazioni
precise sul modo in cui i documenti richiesti sono stati ricercati, ’istitu-
zione interessata viene meno al suo dovere di fornire spiegazioni plausibili
del non possesso di documenti che sono esistiti in passato (v., in tal senso,
sentenza del 28 ottobre 2020, Dehousse/Corte di giustizia dell’Unione
europea, T-857/19, non pubblicata, EU:T:2020:513, punto 97).

68. Di conseguenza, le spiegazioni fornite dalla Commissione tanto
nella decisione impugnata quanto nell’ambito del presente procedimento
per quanto riguarda le ricerche effettuate per trovare i documenti richie-
sti non sono sufficienti a spiegare in modo credibile le ragioni per le quali
tali documenti non hanno potuto essere rinvenuti.

69. In secondo luogo, nella decisione impugnata la Commissione con-
stata che il regolamento n. 1049/2001 non puo essere invocato per obbli-
gare un’istituzione a creare un documento che non esiste, suggerendo cosi
la possibilita che tali documenti non esistano o non esistano pit, senza
tuttavia precisare le ragioni di una siffatta inesistenza.

70. In risposta a un quesito scritto del Tribunale, la Commissione ha
indicato, per quanto riguardava i messaggi di testo, che comunicazioni di
questo tipo, a differenza dei messaggi di posta elettronica scambiati
all’interno della Commissione, non erano automaticamente cancellate
dopo un periodo ragionevole, ma che la persona interessata poteva
sopprimerle manualmente. La Commissione non ha tuttavia indicato se i
messaggi di testo richiesti fossero stati eliminati o meno.

71. Inoltre, in risposta a un altro quesito scritto rivoltole dal Tribu-
nale, la Commissione ha segnalato che i telefoni cellulari dei suoi membri
erano obbligatoriamente sostituiti, per ragioni di sicurezza, dopo un
ragionevole periodo di utilizzo. Tuttavia, la Commissione non ha confer-
mato se il telefono cellulare o i telefoni cellulari messi a disposizione della
sua presidente fossero stati sostituiti dopo la presentazione della domanda
di accesso ai documenti o se fossero stati sostituiti durante le ricerche
effettuate a seguito della domanda iniziale e della domanda di conferma.
Interrogata su tale punto in udienza, la Commissione ha affermato di
presumere che il telefono cellulare della sua presidente fosse stato sosti-
tuito dopo la presentazione della domanda iniziale, in quanto si trattava
di una regola obbligatoria per ragioni di sicurezza. Inoltre, essa ha
indicato di supporre che il telefono cellulare attualmente messo a dispo-
sizione della sua presidente non fosse lo stesso di cui quest’ultima dispo-
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neva nell’aprile 2021, ma che non poteva confermare se il contenuto di
tale nuovo telefono cellulare corrispondesse o meno a quello del vecchio.

72. Pertanto, resta impossibile sapere con certezza, da un lato, se i
messaggi di testo richiesti esistano ancora o se siano stati eliminati e se,
eventualmente, una siffatta eliminazione abbia avuto luogo volontaria-
mente o automaticamente e, dall’altro, se il telefono cellulare o i telefoni
cellulari della presidente della Commissione siano stati sostituiti e, in tal
caso, che cosa sia avvenuto di tali apparecchi, o ancora se essi siano stati
oggetto delle ricerche effettuate a seguito della domanda iniziale e della
domanda di conferma.

73. In tali circostanze, le spiegazioni della Commissione, che sono
fondate su supposizioni, non possono essere considerate plausibili.

74. In terzo luogo, la decisione impugnata fa riferimento all’articolo 7,
paragrafo 1, della decisione 2021/2121, aggiungendo che «i messaggi di
testo sarebbero stati registrati se avessero contenuto informazioni sostan-
ziali non effimere o se avessero potuto implicare un’azione o un monito-
raggio da parte della Commissione o di uno dei suoi servizi conformemente
alle sue norme in materia di registrazione dei documenti ».

75. Occorre rilevare che la decisione impugnata non precisa in maniera
esplicita se i documenti richiesti non siano in possesso della Commissione
in quanto non sono stati registrati nel suo sistema di gestione dei docu-
menti di attivita. Peraltro, essa non indica neppure in modo univoco se i
documenti richiesti non siano stati registrati in quanto erano effimeri e
non sostanziali € non necessitavano di un monitoraggio da parte della
Commissione o di uno dei suoi servizi.

76. K solo nelle sue memorie e in udienza che la Commissione ha
rilevato che i messaggi di testo richiesti non contenevano informazioni
importanti o non effimere o che richiedessero un monitoraggio da parte
sua o di quella dei suoi servizi, il che spiegherebbe il fatto che, durante le
ricerche effettuate a seguito della domanda iniziale e della domanda di
conferma, non sia stato individuato alcun messaggio di testo coperto dalla
domanda di accesso ai documenti presentata dalla sig.ra Stevi.

77. La Commissione sostiene che & materialmente impossibile registrare
e conservare tutti i documenti che essa redige e che riceve, tenuto conto
del gran numero di file digitali generati dalle sue attivita quotidiane e che,
pertanto, conformemente alla sua politica interna di gestione dei docu-
menti di attivita, sono registrati e conservati unicamente i documenti che
contengono informazioni sostanziali non effimere o che richiedono un
monitoraggio.

78. A tale riguardo, a sostegno della sua argomentazione, la Commis-
sione, in udienza, ha indicato che, nella causa che ha dato luogo alla
sentenza del 13 novembre 2024, Kargins/Commissione (T-110/23, non




DIR-INF-2025

GIURISPRUDENZA « TRIB. UE, 14 MAGGIO 2025, T-36/23

pubblicata, EU:T:2024:805), il Tribunale aveva rilevato che, se ’eserci-
zio effettivo del diritto di accesso ai documenti presupponeva che le
istituzioni interessate procedessero, per quanto possibile ¢ in modo non
arbitrario e prevedibile, alla conservazione della documentazione concer-
nente le loro attivita, le comunicazioni interne e i progetti relativi a un
documento come una lettera non potevano essi stessi avere un’importanza
o una natura straordinaria tale da giustificare la loro registrazione e la
loro conservazione.

79. Occorre ricordare che, come risulta dal precedente punto 41,
I’esercizio effettivo del diritto di accesso ai documenti presuppone che le
istituzioni interessate procedano, per quanto possibile e in modo non
arbitrario e prevedibile, all’elaborazione e alla conservazione della do-
cumentazione relativa alle loro attivita. Pertanto, le istituzioni non pos-
sono privare di ogni sostanza il diritto di accesso ai documenti in loro
possesso astenendosi dal procedere alla registrazione della documenta-
zione relativa alle loro attivita (v., in tal senso, sentenza del 25 settembre
2024, Herbert Smith Freehills’yCommissione, T-570/22, non pubblicata,
EU:T:2024:644, punto 76).

80. Peraltro, i fatti della presente causa si distinguono da quelli della
causa che ha dato luogo alla sentenza del 13 novembre 2024, Kargins/
Commissione (T-110/23, non pubblicata, 1£U:T:2024:805). Infatti, da un
lato, la ricorrente nella causa summenzionata non era riuscita a superare
la presunzione di inesistenza dei documenti richiesti, contrariamente alle
ricorrenti nella presente causa (v. punto 57 supre).

81. Dall’altro lato, nel caso di specie, la Commissione non ha esposto
la ragione per cui era giunta alla conclusione che messaggi di testo
scambiati tra la sua presidente e I’amministratore delegato dell’impresa
farmaceutica Pfizer nel contesto dell’acquisto di vaccini da parte di tale
istituzione nel contesto della pandemia di COVID-19 non fossero stati
considerati come contenenti informazioni sostanziali non effimere o che
richiedessero un monitoraggio da parte sua o di uno dei suoi servizi, in
relazione a una materia attinente alle politiche, attivita e decisioni di sua
competenza.

82. In ogni caso, anche supponendo che tali messaggi non abbiano
contenuto informazioni sostanziali non effimere o che richiedessero un
monitoraggio da parte sua o di uno dei suoi servizi tanto da giustificare la
loro registrazione e, pertanto, la loro conservazione, la Commissione
avrebbe tuttavia dovuto fornire spiegazioni plausibili che consentissero di
giungere a tale conclusione.

83. Orbene, su quest’ultimo punto, da un lato, occorre constatare che
la Commissione non pud limitarsi a invocare la mancata registrazione nel
suo sistema di gestione dei documenti richiesti per dimostrare che essa non
possedeva detti documenti, senza ulteriori spiegazioni. Dall’altro lato,
come risulta dai precedenti punti da 62 a 73, le spiegazioni della Com-
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missione su cid0 che ¢ avvenuto di documenti che esistevano o che si
suppone siano esistiti in passato sono fondate su supposizioni o afferma-
zioni imprecise e non possono, pertanto, essere considerate plausibili.

Conclusione

84. Di conseguenza, é giocoforza constatare che, nella decisione impu-
gnata, la Commissione non ha fornito alcuna spiegazione plausibile che
consenta di comprendere la ragione per cui essa non aveva potuto
reperire i documenti richiesti. Neppure le spiegazioni esposte dalla Com-
missione in risposta ai quesiti posti nell’ambito di una misura di organiz-
zazione del procedimento, e ribadite nel corso dell’udienza, ammesso che
siano pertinenti ai fini della valutazione della legittimita della decisione
impugnata, rispondono a quanto richiesto, in quanto non consentono di
sapere che cosa sia concretamente avvenuto dei documenti richiesti.

85. Poiché la presunzione di inesistenza dei documenti richiesti € stata
superata, spettava alla Commissione, come risulta dal precedente punto
40, fornire una spiegazione plausibile che consentisse di comprendere la
ragione per cui essa non aveva potuto reperire i documenti richiesti, che
si presumevano essere esistiti in passato, ma non esistevano piu alla data
della domanda di accesso ai documenti o, quanto meno, non avevano
potuto essere rinvenuti. Orbene, come risulta dall’esame precedente, in
sostanza, la Commissione si € limitata a indicare di non essere in possesso
dei documenti richiesti. In tali circostanze, si deve concludere che la
Commissione ¢ venuta meno agli obblighi ad essa incombenti in sede di
trattamento della domanda di accesso ai documenti, quali ricordati al
precedente punto 59, ¢ ha quindi violato il principio di buona ammini-
strazione previsto all’articolo 41 della Carta.

86. Di conseguenza, il terzo motivo di ricorso deve essere accolto ¢ la
decisione impugnata annullata, senza che sia necessario pronunciarsi
sugli altri motivi di ricorso né sulla domanda di misure istruttorie delle
ricorrenti.

Sulle spese

87. Ai sensi dell’articolo 134, paragrafo 1, del regolamento di proce-
dura, la parte soccombente ¢ condannata alle spese se ne é& stata fatta
domanda. I.a Commissione, rimasta soccombente, dev’essere condannata
alle spese, conformemente alla domanda delle ricorrenti.

Per questi motivi,

IT, TRIBUNALE (Grande Sezione)

dichiara e statuisce:
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1) La decisione €(2022) 8371 final della Commissione europea, del
15 novembre 2022, adottata ai sensi dell’articolo 4 delle disposizioni di
attuazione del regolamento (CE) n. 1049/2001 del Parlamento euro-
peo e del Consiglio, del 30 maggio 2001, relativo all’accesso del
pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della
Commissione, ¢ annullata.

2) La Commissione ¢ condannata alle spese.

1. IL cASO E LA DECISIONE DEL TRi-
L°ACCESSO Al MESSAGGI pI - PUNALE UE.

TESTO DI TITOLARI DI 11 tema de]l’_a(:(.:esso ai messa_lgg_i te-
stuali scambiati da esponenti di go-

CARICHE PUBBLICHE: IL verno o da titolari di cariche pub-
CASO DELLE blic.he (0vver0,. ‘]e -comunif:azioni

scritte da questi inviate o ricevute

CONVERSAZIONI DELLA  mediante dispositivi mobili o altre
PRESIDENTE DELLA piattaforme di messaggistica) é stato

portato all’attenzione in occasione

COMMISSIONE EUROPEA  di una recente pronuncia del Tri-
CON L°AMMINISTRATORE bunale dell’Unione europea, or-

. gano la cui cognizione, come ben

DELEGATO DI PFIZER  noto, riguarda I’esame in primo

grado dei ricorsi presentati da per-

sone fisiche e giuridiche contro atti

delle Istituzioni dell’Unione che li riguardino direttamente e individual-

mente (nonché dei ricorsi presentati dagli Stati membri contro la Com-

missione e per alcune categorie di atti contro il Consiglio, oppure diretti

a fare valere la responsabilita extracontrattuale per i danni causati dalle
Istituzioni dell’Unione o da loro dipendenti).

Con sentenza del 14 maggio 2025, il Tribunale ha annullato la decisione
con cui la Commissione aveva negato a una giornalista del New York
Times D’accesso ai messaggi di testo scambiati dalla Presidente della
Commissione con I’amministratore delegato dell’impresa farmaceutica
Pfizer nel periodo in cui avevano avuto luogo le trattative per la stipula,
e poi ’esecuzione, degli accordi per la fornitura dei vaccini contro il
Covid-19, acquisiti dall’Unione secondo una procedura accentrata di
approvvigionamento nell’interesse degli Stati membri !.

Nell’ambito dell’inchiesta del quotidiano newyorkese sulle modalita di
acquisizione dei prodotti vaccinali da parte dell’Unione, condotta anche

845

' Trib. UE, Grande sezione, sent. 14 verfassungsblog.de/pfizergate-rule-of-law-

maggio 2025, T-36/23, Matina Stevi e The
New York Times Company c. Commissione
europea, ECLI:EU:T:2025:483. La deci-
sione & stata commentata da A. ALEMANNO,
Text Messages, Transparency, and the Rule
of Law, in Verfassungsblog, 21 maggio 2025,
accessibile all’indirizzo di rete https://

eu-commission/ (ultimo accesso 6.8.2025), e
da C. Prroso, Von der Leyen, Pfizer et les
messages manquants: le Tribunal rappelle
les devoirs de transparence, in Revue de
I’Union européenne, juin 2025, n. 689, 382
88,
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mediante interviste della Presidente von der Leyen e del CE® di Pfizer
Albert Bourla, era emersa la natura informale delle comunicazioni tra
questi intercorse, spesso affidate a messaggi di testo e a conversazioni
telefoniche 2. Veniva quindi presentata una domanda di accesso agli atti
relativi agli scambi avvenuti tra i mesi di gennaio 2021 e maggio 2022 ai
sensi del Regolamento (CE) n. 1049/2001 %, a cui la Commissione oppo-
neva pero il diniego, motivato dal mancato possesso dei documenti de-
scritti nell’istanza (inclusi i messaggi di testo) e dall’impossibilita di
reperirli *. Il diniego ¢ stata impugnato dall’istante e dal New York Times
dinanzi al Tribunale, affinché fosse constatata la violazione, rispettiva-
mente, del Regolamento del 2001 (relativamente al campo di applicazione
materiale delle sue disposizioni e alla definizione di « documento » %),
dell’articolo 11 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea ¢
e del principio di buona amministrazione 7.

Ritenuto assorbente tra i motivi del ricorso quello fondato sulla
violazione del principio di buona amministrazione, il Tribunale si é
concentrato soprattutto sulla conformita giuridica dell’attivita di ricerca,
da parte della Commissione, dei documenti oggetto dell’istanza e delle

2 M. Stevis-Grionery, How Europe Se-
aled a Pfizer Vaccine Deal With Texts and
Calls, in The New York Tunes, 28 aprile
2021, disponibile presso hitps:/hwww.nyti
mes.com/2021/04/28/world/europeleuropean-
union-pfizer-von-der-leyen-coronavirus-
vaccine.html (ultimo accesso 6.8.2025).

3 Regolamento (CE) n. 1049/2001 del
Parlamento europeo e del Consiglio del 30
maggio 2001 relativo all’accesso del pub-
blico ai documenti del Parlamento europeo,
del Consiglio e della Commissione, GU L
145/43 del 31.5.2001.

4 Decisione della Commissione euro-
pea C(2022) 8371 final del 15 novembre
2022.

5  L’art. 2, par. 3, del Reg. n. 1049/
2001 estende il campo applicativo della di-
sciplina a « tutti i documenti detenuti da
un’istituzione, vale a dire i documenti for-
mati o ricevuti dalla medesima e che si
trovino in suo possesso concernenti tutti i
settori d’attivita dell’Unione europea ». Per
« docnmento », ai sensi dell’art. 3, lett. a),
si intende: « (ualsiasi contenuto informa-
tivo, a prescindere dal suo supporto (testo
su supporto cartaceo o elettronico, registra-
zione sonora, visiva o audiovisiva) che verta
su aspetti relativi alle politiche, iniziative e
decisioni di competenza dell’istituzione ».

6 Come noto, Peffettivita della tutela
della liberta di espressione e d’informazione
di cui all’art. 11 della Carta dipende (an-
che) dalla previsione di « regole di accesso
ampio dei cittadini all’informazione in mano
pubblica e privata »: S. Rovora, Repertorio
di fine secolo, Roma-Bari 1992, 39 ss. Sulla
strumentalita del diritto di accesso alla li-

bera circolazione di dati e informazioni si
veda inoltre V. Zeno-Zencovicn, Freedom of
expression. A critical and comparative
analysis, Oxon-New York 2008, 115 ss. e,
nell’ambito di piti ampia riflessione sul rap-
porto tra diritto all’informazione e cittadi-
nanza, In., [l “diritto ad essere informati”
quale elemento del rapporto di cittadi-
nanza, in Dir. inf., 2006, n. 1, 1 ss.

7 Con D’espressione « buona ammini-
strazione » la giurisprudenza europea ¢ so-
lita fare riferimento alle garanzie procedu-
rali offerte ai cittadini nelle ipotesi di eser-
cizio del potere amministrativo. Queste ga-
ranzie sono state successivamente raccolte
nell’art. 41 della Carta dei diritti fondamen-
tali dell’Unione europea, rubricato «Di-
ritto ad una buona amministrazione ». Per
un’indagine sulle origini storiche e sulla por-
tata applicativa del principio suddetto v. L.
Azoural, Le principe de bonne administra-
tion, in J.B. Ausy, J. Dururit vk 1A Rocnire
(sous la direction de), Droit Administratif
Européen, Bruxelles 2007, 493 ss. Sulla pre-
visione del diritto ad una buona amministra-
zione nella ‘Carta di Nizza’® v. D.U. Ga-
rerra, 1l diritto ad una buona amministra-
zione europea come fonte di essenziali ga-
ranzie procedimentali nei confronti della
Pubblica Amministrazione, in Rivista ita-
liena di diritto pubblico comunitario, 2005,
nn. 3-4, 819 ss.; In., [l diritto ad una buona
amministrazione nei procedimenti ammini-
strativi oggi (anche alla luce delle discus-
sioni sull’ambito di applicazione dell’art. 41
della Carta dei diritti UE), in M.C. Pikro
(a cura di), Il diritto ad una buona ammi-
nistrazione nei procedimenti tributari, Mi-
lano 2019, 1 ss.
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spiegazioni fornite alla richiedente circa le ragioni che ne avevano impe-
dito il reperimento. Al riguardo la Commissione, in replica alle argomen-
tazioni dei ricorrenti i quali avevano contestato la sua condotta nella
parte in cui si era limitata a dichiarare inesistenti i messaggi di testo, ha
fondato la propria difesa sulla « presunzione di veridicita » normalmente
applicabile alle dichiarazioni rese dalle Istituzioni europee in risposta alle
domande di accesso documentale . Secondo il consolidato orientamento
della giurisprudenza delle corti dell’Unione ¢ infatti limite naturale della
garanzia del diritto di accesso — altrimenti da assecondare nel modo piu
ampio ® — D'impossibilita, da parte delle Istituzioni eurounitarie, di
soddisfare richieste aventi a oggetto documenti inesistenti o non in loro
possesso; qualoral’organo destinatario di un’istanza di accesso dichiari di
non essere in grado di individuare un determinato documento perché
inesistente o da esso non detenuto, la sua dichiarazione si intende sorretta
da una presunzione di veridicita. Questa impostazione incontra tuttavia i
temperamenti dettati dalla natura meramente relativa della presunzione
(superabile con qualsiasi mezzo di prova, inclusi gli indizi pertinenti e
concordanti) e dall’obbligo di motivazione a cui soggiace il diniego del-
I’accesso, in quanto questo deve necessariamente corredarsi delle « spie-
gazioni plausibili che consentano di determinare le ragioni di una siffatta
inesistenza o di un non possesso » '°. K fatto salvo, in ogni caso, il diritto
del richiedente di impugnare il provvedimento dinanzi alle corti del-
I’Unione.

La definizione del giudizio ha avuto il fulero non nella qualificazione
dei messaggi di testo inviati e ricevuti dal telefono della Presidente della
Commissione come documenti ai sensi del Regolamento n. 1049/2001, ma
nell’idoneita degli elementi di prova addotti dai ricorrenti a superare la
presunzione di veridicita della dichiarazione della Commissione di non
essere in possesso dei documenti individuati nell’istanza di accesso; una
volta ravvisato il superamento di tale presunzione, la valutazione dei
giudici si ¢ concentrata sull’adeguatezza della motivazione del diniego di
accesso.

In relazione al primo profilo, i ricorrenti avevano ottemperato al-
I’onere probatorio determinato dalla sussistenza della presunzione me-
diante la produzione in giudizio dell’articolo di stampa, pubblicato sul
New York Times il 28 aprile 2021, in cui veniva data notizia delle modalita

8 La presunzione in discorso pud in-  risprudenziale formatosi in materia di « pre-

tendersi come Papplicazione (ai provvedi-
menti di diniego dell’accesso) della pin ge-
nerale presunzione di legittimita degli atti
delle Istituzioni dell’Unione europea, in virt
della quale tali atti sono considerati legit-
timi fino a che su di essi non si pronunci la
Corte di giustizia ai sensi dell’art. 263 TIFULE.

9 In questo senso deve intendersi il
considerando n. 4 del Regolamento n. 1049/
2001 secondo cui: « Il presente regolamento
mira a dare la massima attnazione al diritto
di accesso del pubblico ai documenti [...] ».

10 Trib. UE, Matina Stevi e The New
York Times Company c. Commissione euro-
pea, cit., parr. 36-40. L’orientamento giu-

sunzione di veridicitd » annovera una serie
di precedenti conformi, tra cui, ad esempio,
Trib. UE, settima sezione, sent. 15 marzo
2023, T-597/21, Giorgio Basaglia c. Com-
missione europea, ECLI:EU:T:2023:133,
parr. 25 ss.; Trib. UE, terza sezione am-
pliata, sent. 20 settembre 2019, T-433/17,
Franklin Dehousse c. Corte di giustizia del-
PUnione europea, ECLI: EU:T:2019:632,
parr. 35 ss.; Trib. di primo grado, quinta
sezione, sent. 10 settembre 2008, T-42/05,
Rhiannon Williams ¢. Commissione delle
Comunita europee, ECL):EU:T:2008:325,
parr. 67 ss.
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informali con cui avevano avuto luogo le comunicazioni tra la Presidente
della Commissione e I’amministratore delegato di Pfizer ''; a ¢io venivano
aggiunte le trascrizioni dei colloqui intercorsi tra questi e la giornalista
ricorrente e la relazione speciale della Corte dei conti europea sull’ap-
provvigionamento dei vaccini per il Covid-19 da parte dell’Unione 2. Da
questa relazione, in particolare, risultava ufficialmente che le trattative
precontrattuali con Pfizer erano state svolte in prima persona dalla
Presidente von der Leyen senza avvalersi della collaborazione dei nego-
ziatori nominati dalla Commissione '3, e che la stessa Corte dei conti non
aveva ottenuto risposte alle proprie richieste di infermazioni circa il modo
in cui si erano svolti i negoziati e relativamente ai pareri ricevuti, al
calendario dei colloqui e ai verbali degli incontri '

Il Tribunale ha ritenuto tali allegazioni sufficienti a superare la pre-
sunzione di veridicita della dichiarazione della Commissione circa I’ine-
sistenza e ’indisponibilita dei messaggi di testo '°, e ha passato al vaglio le
motivazioni poste a fondamento del diniego dell’accesso. Al riguardo la
Commissione si era difesa sostenendo che, anche a seguito di ulteriori
ricerche, non era stato possibile reperire i documenti richiesti, e che tale
impossibilita doveva intendersi conforme alle previsioni del proprio re-
golamento interno in materia di registrazione e di archiviazione dei
documenti (Decisione della Commissione 2021/2121), a tenore del quale
sono registrati i soli « documenti che contengono informazioni importanti
non effimere o che possono comportare delle azioni o un seguito da parte
della Commissione o di uno dei suoi servizi » 6. Cio nonostante il Tribu-
nale ha rilevato, in primo luogo, che la Commissione aveva mancato di
indicare quali ricerche erano state effettuate e quali sedi di archiviazione
dei documenti erano state consultate; in particolare essa aveva omesso di
precisare se tali indagini erano state estese a luoghi o a strumenti ulteriori
rispetto al sistema di gestione dei documenti, e se vi erano stati compresi
i telefoni cellulari in dotazione alla Presidente. La Commissione non aveva
inoltre chiarito se i messaggi di testo erano stati eliminati e se il telefono
cellulare della Presidente era stato sostituito dopo la domanda di accesso
del New York Times ovvero nel corso delle ricerche 7. In secondo luogo,
il Tribunale ha ritenuto insufficiente ad integrare I’adempimento dell’ob-
bligo di motivazione il mero rinvio operato dal provvedimento di diniego
alla Decisione 2021/2121, non avendo la Commissione specificato se

U M. Stevis-Grionerr, How Europe Se-
aled a Pfizer Vaccine Deal With Texts and
Calls, cit.

12 CoRTE DEI CONFI EUROPEA, Approvvi-
gionamento di vaccini anti-COVID-19 nel-
VUE, Relazione speciale n. 19/2022.

13 In conformita alla Strategia del-
U’Unione europea per i vaccini contro la
Covid-19 (Comunicazione della Commis-
sione europea del 17.6.2020, COM(2020)
245 final), era stata allo scopo nominata
una « squadra negoziale congiunta », com-
posta dalla Commissione e da esperti degli
Stati membri, con il compito di condurre in
forma accentrata e nell’interesse degli Stati
membri trattative contrattuali con le im-
prese farmaceutiche produttrici dei vaccini.

1 CORTE DEI CONTI EUROPEA, Approvui-
gionamento di vaccini anti-COVID-19 nel-
UUE, cit., 31 ss.

15 Trib. UE, Matina Stevi e The New
York Times Company c. Commissione euro-
pea, cit., parr. 57-58.

6 Art. 7, par. 1, della Decisione (UE)
2021/2121 della Commissione del 6 luglio
2020 rignardante la gestione degli atti e gli
archivi, GU L 430/30 del 2.12.2021.

17 Pare utile sottolineare che, in rispo-
sta a un (uesito scritto del Tribunale ad
essa indirizzato nel corso del procedimento,
la Commissione non aveva negato che la
Presidente della Commissione avesse scam-
biato dei messaggi di testo con I’amministra-
tore delegato di Plizer nei primi mesi del
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I’indisponibilita dei messaggi di testo fosse dovuta alla scelta di non
registrarli in quanto privi di rilevanza sostanziale o di carattere effimero,
e, in tali ipotesi, su quali basi essa era pervenuta a questa conclusione.

Il Tribunale ha pertanto ritenuto che né le motivazioni del provvedi-
mento di diniego né le indicazioni rese nel corso del procedimento pote-
vano essere considerate « spiegazioni plausibili », idonee ad esplicitare le
ragioni del mancato possesso dei documenti richiesti '4, e ravvisando in
cio la violazione del principio di buona amministrazione si ¢ pronunciato
per I’annullamento della decisione impugnata ',

2. LA DISCIPLINA EUROPEA DELL’ACCESSO DOCUMENTALE SI ESTENDE Al
MESSAGGI DI TESTO?

Nellalinea argomentativa del Tribunale, la questione dell’applicabilita
della disciplina dell’accesso documentale ai messaggi di testo scambiati
dalla Presidente della Commissione europea — ovvero circa la possibilita
di qualificarli come « documenti » ai sensi del Regolamento n. 1049/2001
— ¢ rimasta sullo sfondo, avendo il giudice ritenuto che la violazione del
principio di buona amministrazione fosse sufficiente per disporre I’annul-
lamento del provvedimento di diniego. L.’impostazione orientata ai prin-
cipi generali anziché all’esame degli ulteriori motivi di ricorso, fondati
sulle disposizioni del Regolamento del 2001, presta tuttavia il fianco alla
critica di aver mancato 'opportunita di perseguire un’interpretazione
evolutiva delle medesime disposizioni che le adeguasse alla realta delle
moderne comunicazioni elettroniche 2°.

Nella controversia sottoposta all’esame del Tribunale si individuano
infatti due distinte questioni, di cui una soltanto ¢ espressamente definita
nella sua decisione: la prima verte sulla (il)legittimita, rispetto al principio
di buona amministrazione, della condotta della Commissione risoltasi
nella mancata archiviazione, senza validi motivi, di documenti potenzial-
mente rilevanti per I’interesse pubblico; la seconda concerne I’obbligo
dell’Istituzione di consentire I’accesso ai messaggi di testo scambiati dalla

849

2021: Trib. UE, Matine Stevi e The New
York Times Company c. Commissione euro-
pee, cit., par. 43.

18 Precisamente, al par. 72 della sen-
tenza in connnento, si ]egge: « ])m‘lilnt(),
resta impossibile sapere con certezza, da un
lato, se 1 messaggi di testo richiesti esistano
ancora o se siano stati eliminati e se, even-
tualmente, una siffatta eliminazione abbia
avuto luogo volontariamente o automatica-
mente e, dall’altro, se il telefono cellulare o
i telefoni cellulari della presidente della Com-
missione siano stali sostituiti ¢, in tal caso,
che cosa sia avvenuto di tali apparecchi, o
ancora se essi siano stati oggetto delle ricer-
che effettuate a seguito della domanda ini-
ziale e della domanda di conferma ».

19 Pud essere qui utile ricordare che il
Mediatore europeo si era in precedenza
espresso in modo analogo ritenendo che il
diniego dell’accesso ai messaggi di testo scam-

biati tra la Presidente della Commissione e
I’amministratore delegato di Pfizer costi-
tuisse un caso di meladministration: Euro-
riAN @MBUDSMAN, Decision on the Europecan
Commission’s refusal of public access to
text messages exchanged between the Com-
mission President and the CEO of « phar-
maceuticel company on the purchase of a
COVID 19 veaccine, 1316/2021/MIG,
12.07.2022.

20 In questo senso v. A. ALEMANNO, Text
Messages, Transparency, and the Rule of
Law, cit., il quale, da un lato, riconosce
I’importanza della decisione del Tribunale
sul piano dell’affermazione della responsa-
bilita istituzionale della Commissione e della
garanzia della rule of law, e, dall’altro,
sottolinea criticamente la mancata indica-
zione dei necessari punti di riferimento per
I’individuazione del contenuto degli obbli-
ghi posti in capo alle Istituzioni dell’ Unione.
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Presidente della Commissione con terze parti in virtu della loro natura di
« documenti » ai sensi del Regolamento del 2001. Se ne potrebbe dedurre
che la riscontrata violazione del principio di buona amministrazione non
implichi necessariamente I’estensione della disciplina dell’accesso docu-
mentale ai messaggi di testo; e in tale ipotesi la decisione del Tribunale
avrebbe affermato un principio fondamentale dell’ordinamento eurouni-
tario senza tuttavia chiarire il contenuto specifico degli obblighi che ne
discendono (nella specie, relativamente alla conservazione e alla traspa-
renza delle comunicazioni elfettuate mediante dispositivi di telefonia
mobili da parte dei vertici delle Istituzioni europee).

A questa ricostruzione, che fa leva sulla mancata presa di posizione del
Tribunale circa la portata applicativa del Regolamento del 2001 2!, se ne
potrebbe contrapporre un’alira, intesa a valorizzare la relazione tra i
principi generali e le norme di dettaglio e a fare emergere quanto sia
rimasto ‘sottotraccia’ nella sua pronuncia. Questa si presta infatti ad una
‘lettura’ nella prospettiva funzionale, ove si ritenga che la portata della
violazione del principio di buona amministrazione possa apprezzarsi non
solo se astrattamente considerata ma in specifica relazione con gli effetti
che ne derivano sul piano della garanzia del diritto di accesso e dello
scrutinio collettivo sulle modalita di esercizio del potere pubblico. In altri
termini, la mancata predisposizione di un adeguato sistema di registra-
zione e di archiviazione di documenti di interesse pubblico e la violazione
dell’obbligo di motivazione del provvedimento di diniego assumono rile-
vanza poiché hanno di fatto impedito ai ricorrenti di esercitare il diritto
di accesso e, in termini piu generali, di operare un controllo sull’attivita
istituzionale della Presidente della Commissione. Depone in tal senso il
riconoscimento da parte del Tribunale del carattere strumentale del
sistema di gestione dei documenti rispetto alla garanzia dell’effettivo
esercizio del diritto di accesso, che altrimenti rimarrebbe privo « di ogni
sostanza » 22,

Al riguardo la pronuncia del Tribunale, benché non abbia considerato
il Regolamento del 2001 ai fini del dispositivo, non & priva di spunti
ricostruttivi circa il perimetro applicativo di tale disciplina. La sua
applicazione ai messaggi di testo potrebbe in primo luogo farsi discendere
dall’esigenza di garantire I’effettivita della tutela — espressamente richia-
mata dallo stesso Tribunale — nell’odierno contesto in cui si registra una
tendenziale riconfigurazione dei poteri pubblici sospinta dai nuovi sistemi
di comunicazione, talora con effetti di opacita e a discapito della possi-
bilita di sottoporre a controllo I’operato delle istituzioni. Del resto, come
gia riconosciuto dal Mediatore europeo in uno dei pochi precedenti in

21

La questione dell’applicabilita del-
I’art. 3, lett. a), del Regolamento ai mes-
saggi di testo era stata invocata sia in un
motivo di ricorso (di cui il Tribunale ha
ritenuto non necessaria la considerazione)
sia, al fine di escluderla, nelle argomenta-
zioni difensive della Commissione: v. rispet-
tivamente parr. 21 e 61 della sentenza in
commento.

22 Al par. 79 della sentenza, il Tribn-

nale sottolinea che « Pesercizio effettivo del
diritto di accesso ai documenti presuppone
che le istituzioni interessate procedano, per
quanto possibile ¢ in modo non arbitrario e
prevedibile, all’claborazione e alla conser-
vazione della docnmentazione relativa alle
loro attivita. Pertanto, le istituzioni non
possono privare di ogni sostanza il diritto di
accesso ai documentl in loro possesso aste-
nendosi dal procedere alla registrazione della
docnmentazione relativa alle loro attivita ».
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materia 23, non osta ad una interpretazione estensiva del campo di appli-
cazione materiale del Regolamento la formulazione del suo art. 3, lett. a),
che rende del « documento » una definizione indifferente alle caratteri-
stiche materiali del suo supporto e ampliata a « qualsiasi contenuto
informativo », con il solo limite della sua pertinenza ad « aspetti relativi
alle politiche, iniziative e decisioni di competenza dell’istituzione » 2%,

Il quadro di principio richiamato dalla decisione del Tribunale non
preclude quindi un’estensione della disciplina curounitaria dell’accesso ai
messaggi di testo qualora il relativo contenuto abbia rilevanza per ’inte-
resse pubblico. I.’efficacia della normativa di riferimento appare tuttavia
gravata, nell’ambito considerato, sia dalle incertezze sussistenti circa la
portata dell’obbligo di registrazione dei messaggi da parte degli organismi
dell’Unione 2°, sia dal limite che per la tutela del diritto di accesso ¢
costituito dal regime probatorio conseguente alla presunzione di veridicita
delle dichiarazioni rese dalle Istituzioni dell’Unione relativamente all’ine-
sistenza o all’indisponibilita di documenti oggetto della richiesta 2¢. Sotto
questo aspetto, il caso nato dall’azione promossa dal New York Times
presenta note di eccezionalita in ragione delle solide allegazioni dei
ricorrenti, i quali erano in condizione di disporre di fonti primarie (le
trascrizioni dei colloqui avuti dalla giornalista con i soggetti interessati) e

23 Chiamato ad esprimersi sul provve-
dimento di diniego emesso dal Consiglio eu-
ropeo a fronte di una domanda di accesso ai
messaggl di testo scambiati dal Presidente
del Consiglio europeo Donald Tusk con i
capi di stato e di governo di alcuni Stati
membri e di Paesi extraeuropei, il Media-
tore europeo aveva osservato: « While the
EU’s rules on public access to documents
were drawn up more than two decades ago,
the notion of ‘document’ under those rules
covers “any content whatever its medium
(...)”. Thus, text and instant messages are
clearly covered under these rules » (Euro-
rAN OMBUDSMAN, Deciston in case 1219/2020/
MIG on how the Europcan Council dealt
with a request for public access to mobile
phone based messages supposedly sent by
its then President to hecads of state and
government, 26.10.2020, par. 21).

24 Art. 3, lett. @), del Regolamento n.
1049 del 2001. La limitazione dell’accesso ai
soll messaggi che veicolano contenuti di in-
teresse pubblico pué essere compresa alla
luce della necessita di bilanciare le esigenze
di trasparenza (funzionalmente vincolate al-
I"attivita svolta nell’interesse pubblico) con
la tutela della riservatezza delle comunica-
zioni personali di coloro che rivestono cari-
che pubbliche. Questo principio trova espres-
sione nella disposizione dell’art. 4, par. 1,
lett. b), del Regolamento che esclude ’ac-
cesso quando questo arrechi pregiudizio alla
vita privata e all’integrita della sfera perso-
nale dell’individuo.

851

25 La sentenza del Tribunale non spe-
cifica, in effetti, se vi sia per le istituzioni un
obbligo di provvedere all’archiviazione dei
messaggi di testo (di interesse pubblico) in
modo sistematico o se invece sia ipotizzabile
un mero obbligo di loro conservazione (o di
non cancellazione) quando, al momento della
presentazione della domanda di accesso, i
documenti sono ancora in possesso dei de-
stinatari dell’istanza oppure sono da loro
reperibili. L’esigenza di garantire ’effetti-
vita della tutela non conduce in questo caso
a soluzioni univoche, potendosi ritenere la
stessa soddisfatta, seppure con diverse gra-
dazioni, in entrambe le ipotesi individuate.
Altre opzioni intermedie potrebbero inoltre
imporsi alla luce dei potenziali nuovi oneri
diregistrazione posti in capo all’amministra-
zione in via interpretativa. Considerato come
queste difficolta siano idonee a spiegare il
self-restraint del Tribunale sul tema, alcuni
interessanti spunti possono trarsi dall’inda-
gine comparatistica proposta nei paragrafi
suceessivi.

26 Ai limiti individuati si aggiungono le
ordinarie eccezioni al diritto di accesso di
cui all’art. 4 del Regolamento del 2001.
Oltre all’eccezione relativa alla garanzia del
diritto alla riservatezza — richiamata alla
nota n. 24 — puo ricordarsi quella discipli-
nata dall’art. 4, par. 3, sccondo cui "ac-
cesso al messaggl di testo potrebbe essere
rifiutato al fine di tutelare un processo de-
cisionale dell’istituzione che non si ¢ ancora
concluso con una decisione.
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di documentazione di fonte ufficiale attinente ai fatti oggetto di giudizio (la
relazione speciale della Corte dei conti europea) 7.

3. PROFILI COMPARATISTICI NEL QUADRO EUROPEO.

Ammessa in via di ipotesi la possibilita di estendere la disciplina
europea dell’accesso documentale ai messaggi di testo, € utile interrogarsi
sui punti di convergenza di tale normativa con i modelli consolidatisi
nell’esperienza di alcuni Stati membri e di ordinamenti extraeuropei come
quello del Regno Unito. Dall’esame delle soluzioni adottate in altri sistemi
giuridici potrebbero anzi trarsi elementi per prefigurare una pit compiuta
definizione delle garanzie tratteggiate nella sentenza del Tribunale del-
I’Unione.

La ricognizione comparatistica mette in luce, in effetti, la graduale
affermazione del diritto di accesso ai messaggi di testo di esponenti di
governo ¢ di membri delle istituzioni quando il relativo contenuto sia
pertinente a funzioni esercitate nell’interesse pubblico. Mentre in alcuni
sistemi extraeuropei — come nelle legislazioni di alcuni Stati della Fede-
razione statunitense 2® — i messaggi di testo si prevedono espressamente
inclusi nell’ambito applicativo delle normative sull’accesso, in Europa la
tutela si & perlopiu affermata per via giurisprudenziale e sulla base di
un’interpretazione estensiva delle disposizioni vigenti. Sotto questo pro-
filo vengono in rilievo le esperienze olandese, tedesca e britannica,
connotate da significativi arresti giurisprudenziali; da queste si differen-
ziano 1 casi di Stati come la Francia 2° o I’[talia 3°, dove, sebbene vi siano
vigenti disposizioni che recano un’ampia nozione dei documenti suscetti-

27 Le modalita con cui il ribaltamento

dell’onere probatorio a carico dei richie-
denti incide sul diritto di accesso ben si
comprendono ove si rammenti nuovamente
il precedente del Mediatore europeo del 2020
avente ad oggetto il provvedimento di di-
niego dell’accesso ai messaggi di testo del
Presidente del Consiglio europeo (gia men-
zionato alla nota n. 23). In tale occasione, il
Mediatore aveva escluso che si fosse confi-
gurato un caso di ‘cattiva amministrazione’
proprio perché i richiedenti non erano riu-
sciti a produrre elementi di prova idonei a
superare la presunzione di veridicita della
dichiarazione di non possesso dei documenti
richiesti: Europran OmBubsMan, Decision in
case 1219/2020/M1G on how the European
Council dealt with a request for public ac-
cess to mobile phone based messages suppo-
sedly sent by its then President to heads of
state and government, cit., parr. 17-20.

28 Puo essere richiamata, ad esempio,
la disciplina dello Stato della Georgia che si
estende in modo espresso ai messaggi di
testo e prevede: « Requests to inspect or
copy electronic messages, whether in the
form of emalil, text message, or other for-
mat, should contain information about the
messages that is reasonably calculated to

allow the recipient of the request to locate
the messages sought, including, if known,
the name, title, or office of the specific per-
son or persons whose electronic messages
are sought and, to the extent possible, the
specific data bases to be searched for such
messages » (GA Code § 50-18-71(g) (2024)).
In altri Stati della Federazione, sulla base
dell’interpretazione della definizione di pu-
blic records contenuta nelle normative sta-
tali in materia di accesso documentale, la
conoscibilita dei messaggi di testo ¢ stata
riconosciuta dalla corti. Si vedano, in par-
ticolare, i precedenti delle Corti Supreme
degli Stati di Washington, della California e
del Vermont: rispettivamente Nissen v Pierce
County, 357 P.3d 45 (Wash. 2015); City of
San Jose v Superior Court of Santa Clara
County, 389 P.3d 848 (Cal. 2017); Toensing
v Attorney General, 2017 VI 99, 178 A.3d
1000 (Vt. 2017).

29 In Francia, art. 1-300-2 del Code
des relations entre le public et Uadministra-
tion (CRPA) individua I"oggetto della disci-
plina dell’accesso documentale nei docu-
menti redatti o ricevati dallo Stato, dalle
autorita locali e dagli altri enti di diritto
pubblico o di diritto privato che svolgono
servizi pubblici, « quels que soient leur date,
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bili di accesso, non risultano allo stato pronunce sulla loro applicazione ai
messaggi testuali di cui siano mittenti o destinatari soggetti titolari di
cariche pubbliche 3!.

Un consolidamento del quadro normativo europeo potrebbe dunque
guardare ai modelli che si riconducono soprattutto ai tre ordinamenti
dell’Europa centro-settentrionale, in cui essi si sono delineati in virti
dell’elaborazione giurisprudenziale delle corti — il cui ruolo & stato
preminente nei Paesi Bassi e in Germania —, oppure in conseguenza delle
iniziative, nel caso del Regno Unito, dirette ad uniformare le condotte dei
ministri e dei civil servants mediante I’adozione di linee guida da parte del
Governo.

3.1. LA GIURISPRUDENZA DELLE CORTI OLANDESI.

Nei Paesi Bassi, la questione dell’accesso ai messaggi di testo scambiati
da ministri e da funzionari pubblici nell’adempimento dei propri compiti
istituzionali ¢ stata oggetto di due successive decisioni 32 —relative ad uno
stesso caso — pronunciate dalla sezione giurisdizionale del Consiglio di
Stato (Raad wvan State), corte di giustizia amministrativa di ultima

leur licu de conservation, leur forme et leur
support ». La disposizione contiene inoltre
un elenco esemplificativo di documenti rien-
tranti nella definizione, tra cui ¢ inclusa la
correspondance. 1 messaggi di testo (mini-
messages) sono stati espressamente qllaliﬁ—
cati come documenti amministrativi in al-
cuni pareri della Commission d’accés aux
documents administratifs — 'autorita am-
ministrativa indipendente responsabile per
la garanzia del diritto di accesso documen-
tale ¢ del riutilizzo delle informazioni in
mano pubblica istituita dalla loi n. 78-753
du 17 juillet 1978. Si vedano, in particolare,
i pareri n. 20226034 del 3 novembre 2022 e
n. 20246468 del 12 dicembre 2024, resi con
riferimento a casi in cui era stato negato
I"accesso ai messaggi scambiati da sindaci
comunali (il loro testo & consultabile presso
il sito internet della Commissione htips://
www.cada.frl).

30 Nell’ordinamento italiano, la legge
7 agosto 1990, n. 241, definisce, all’art. 22,
co. 1, lett. d), i documenti amministrativi
come « ogni rappresentazione grafica, foto-
cinematografica, elettromagnetica o di qua-
lunque altra specie del contenuto di atti,
anche interni o non relativi ad uno specifico
procedimento, detenuti da una pubblica am-
ministrazione ¢ concernenti attivita di pub-
blico interesse, indipendentemente dalla na-
tura pubblicistica o privatistica della loro
disciplina sostanziale ». T limiti posti al ri-
corso alla disciplina dell’accesso documen-
tale (come il presupposto della titolarita di
un « interesse dirett(), concreto e attuale »
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ex art. 22, co. 1, lett. b), della 1. n. 241/
1990), potrebbero favorire la presentazione
di una richiesta di ‘accesso civico generaliz-
zato’, previsto dall’art. 5, co. 2, del d. lgs.
14 marzo 2013, n. 33 « allo scopo di favorire
forme diffuse di controllo sul perseguimento
delle funzioniistituzionali ¢ sull’utilizzo delle
risorse pubbliche ¢ di promuovere la parte-
cipazione al dibattito pubblico ». Ai sensi
dell’art. 5-bis, co. 2, lett. b), del medesimo
decreto, tale richiesta & tuttavia rifiutata se
dalla divulgazione deriverebbe pregiudizio
concreto all’intesse privato alla liberta e
alla segretezza della corrispondenza. In un
caso, questo interesse ¢ stato invocato con
successo dalle amministrazioni resistenti
quale motivo di diniego parziale di una ri-
chiesta di accesso ai messagpi di posta elet-
tronica scambiati dai rappresentanti di al-
cuni Ministeri nella loro veste di compo-
nenti della Commissione istituita nel 2020
per la digitalizzazione del procedimento elet-
torale ¢ per la sperimentazione del voto
elettronico: T.A.R. Lazio, Sez. I-ter, sent.
11 maggio 2021, n. 5463, in federalismi.it,
11.08.2021, con osservazioni di 1.. Tomassi,
La corrispondenza privata esautora la sua
Junzione nel momento in cui giunge al de-
stinatario e non puo essere soggetta generi-
camente alla disciplina sull’accesso civico.

31 Si vedano, tuttavia, i riferimenti
alle note immediatamente precedenti.

32 Raad van State, sent. 20 marzo
2019,201800258/1/A3, ECLI:NL:RVS:2019:
899 e sent. 21 ottobre 2020, 201905713/1/A3,
ECLI:NL:RVS:2020:2477.
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istanza ®3. Il primo procedimento era stato instaurato a seguito dell’im-
pugnazione del provvedimento di diniego della domanda di accesso pre-
sentata al Ministro della Salute da parte di un’associazione rappresenta-
tiva delle imprese operanti nel settore dell’assistenza sanitaria domici-
liare. La domanda di accesso rivolta al Ministro olandese riguardava i
documenti in suo possesso (inclusi i messaggi WhatsApp e gli SMS)
concernenti le azioni intraprese per far fronte alla crisi finanziaria di una
delle societa rappresentate dall’associazione richiedente.

In ragione dell’inclusione dei messaggi di testo nell’ambito della do-
manda originaria, gia nel giudizio di primo grado, svolto dinanzi alla
Corte distrettuale per i Paesi Bassi centrali (Rechtbank Midden-
Nederland, sezione di Utrecht), era stata di essi constatata la rilevanza ai
fini del diritto di accesso nei termini contemplati dalla normativa all’epoca
vigente (Wet openbaarheid van bestuur, in acronimo Wob) 3*. Conside-
rato I’ambito applicativo di tale normativa — esteso a qualsiasi « docu-
mento scritto o altro materiale di contenuto informativo in possesso di un
organo amministrativo » —, la Corte distrettuale ha pertanto ritenuto
che, al pari dei messaggi di posta elettronica, gli SMS e i messaggi
WhatsApp rientrassero nella definizione prevista dal Wob e fossero
suscettibili di accesso quando registrati o comunque disponibili al desti-
natario dell’istanza 35. Con riferimento al requisito del possesso del
documento da parte dell’amministrazione, la Corte ha negato che tali
disposizioni dovessero applicarsi ai soli documenti salvati nei dischi rigidi
o nei server interni delle amministrazioni, stante il diffuso ricorso ai
servizi di cloud e, piti in generale, agli accordi con gestori di servizi

3 Il Raad van State (‘Consiglio di
Stato’) ¢ un organo costituzionale, la cui
composizione ed attivita, nei loro tratti es-
senziali, ¢ disciplinata dagli artt. 73-75 della
Costituzione olandese. Esso ¢ (formalmente)
presieduto dal Re dei Paesi Bassi (art. 74
della Costituzione) affiancato da un Vicepre-
sidente di nomina reale su proposta del
Governo. Al suo interno si divide in due
sezioni principali rispettivamente con fun-
zione consultiva e giurisdizionale. In sede
giurisdizionale, (nale corte suprema in ma-
teria amministrativa, il Consiglio di Stato
olandese giudica sui ricorsi presentati av-
verso le decisioni e i provvedimenti ammi-
nistrativi di comuni, province e organi sta-
tali, nonché sui conflitti di attribuzione tra
gli stessi. 1 Raad van State ha competenza
esclusiva, quale giudice di prima ed unica
istanza, in alcune materie individuate dalla
legge (come, ad esempio, immigrazione, tu-
tela dell’ambiente, aviazione e trasporto ae-
reo), mentre opera come giudice di secondo
grado in altre controversie, come uelle de-
rivanti dall’applicazione della normativa sul-
I’accesso alle informazioni in mano pub-
blica.

34 Al tempo delle sentenze in esame
era vigente il Wet openbaarheid van be-
stuur (Wob) — noto in inglese come Go-

vernment Information (Public Access) Act
—, sostituito nel 2022 dal Wet open over-
heid (Woo) — Open Government Act. La
definizione di « documento » contenuta nel-
Part. 1, co. 1, lett. a), del Wob & rimasta
inalterata dalla riforma ed ¢ ora collocata
nell’art. 2.1. del Woo. Per ’esercizio del
diritto di accesso, nei Paesi Bassi non ¢
richiesta la titolarita di un interesse o di una
situazione giuridica soggettiva (ualificata es-
sendo la normativa diretta a promuovere
Iinteresse generale alla trasparenza dell’at-
tivita amministrativa e alla libera circola-
zione delle informazioni in mano pubblica
(v. art. 2.5. del Woo). Per un’analisi della
disciplina contenuta nel Woo v. K.J. pE
Guraar, A.T. MagseiLre, H.B. Torsma, Tran-
sparency and Access to Government Infor-
mation in the Netherlands, in D.C. Dracos
et al. (eds.), The Laws of Transparency in
Action. A European Perspective, Cham 2019,
163 ss. Con riferimento alla diversa impo-
stazione normativa promossa dalla riforma
del 2022 v. C.J. Worswinker, The Dutch
Open Government Act: Bridging old and
new open government?, in Information po-
lity, 2023, vol. 28, 189, 192 ss.

35 Rechtbank Midden-Nederland, sez.
di Utrecht, sent. 28 novembre 2017, UTR
17/532, ECLI:NL:RVS:2019:899, parr. 16

S8.
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informatici dislocati in rete 3¢; essa ha percio escluso che I’applicazione
della normativa sull’accesso possa dipendere dalle specifiche modalita di
archiviazione dei documenti, dovendosi piuttosto valutare la materiale
disponibilita di questi da parte degli organi amministrativi. 1l requisito
della detenzione dei documenti ¢ stato inoltre declinato dalla Corte di
Utrecht sulla base dell’utilizzazione, da parte di funzionari e di titolari di
cariche pubbliche, di apparecchi telefonici di natura personale oppure
conferiti in dotazione dalle amministrazioni di appartenenza, limitando
I’accesso ai secondi 7.

Nel giudizio di appello, il Raad van State non si ¢ limitato a fare
propria I’'interpretazione evolutiva della disciplina sull’accesso formulata
dalla Corte distrettuale ma ne ha ampliato la portata, superando la
limitazione dell’accesso documentale ai soli telefoni di servizio *. Esso ha
infatti individuato il criterio discretivo dell’accesso nella pertinenza del
documento (il messaggio di testo) all’attivita amministrativa e non nella
sua materiale collocazione in un dispositivo di proprieta dell’amministra-
zione; I'impostazione vale ad escludere che alla distinzione tra la sfera
privata e la sfera lavorativa del funzionario pubblico debba necessaria-
mente corrispondere quella tra I'uso del telefono privato e I'uso del
telefono di servizio, con la conseguenza che 1’applicazione del Wob
dipenderebbe dal supporto utilizzato per la conservazione dei dati e delle
informazioni. L’organo giurisdizionale ha invece precisato che, anche
quando archiviati su un dispositivo privato, i messaggi trasmessi nello
svolgimento di un’attivita istituzionale si considerano in possesso dell’am-
ministrazione non diversamente dai documenti di lavoro che un funzio-
nario porti con sé nella propria abitazione 3. In queste ipotesi I’ammini-
strazione pubblica non puo quindi emettere un automatico provvedimento
di diniego, ed ¢ legittima aspettativa del cittadino che questa si adoperi
nella misura ragionevolmente possibile affinché essi siano reperiti e resi
accessibili.

Sul piano della ponderazione dei contrapposti interessi, il Raad van
State ha ritenuto infondato I’argomento secondo cui I’estensione del
diritto di accesso ai messaggi di testo avrebbe conseguenze negative per la
tutela del diritto alla riservatezza dei funzionari e per il carico di lavoro
delle amministrazioni, aggravato dal trattamento di ulteriori istanze di
accesso *°, Criteri di bilanciamento sono gia posti dalla normativa sull’ac-
cesso, le cui previsioni vietano la divulgazione di comunicazioni di natura
prettamente privata (ovvero consentono restrizioni alle informazioni ac-

36 Jvi, par. 18.

37 Ibid.

38 Raad van State, sent. 20 marzo
2019, 201800258/1/A3, cit., par. 5.

39 Ibid.

0 La questione dei ‘costi’ della traspa-
renza ha rappresentato storicamente il ter-
reno di confronto di diverse posizioni dot-
trinali, alcune volte a valorizzare il ruolo
della disciplina dell’accesso quale stru-
mento di accountability delle istituzioni pub-
bliche, altre intese a sottolineare come gli
oneri imposti all’amministrazione siano in
grado di pregindicarne la capacita decisio-

nale. Per la ricostruzione dei termini del
dibattito puo consultarsi D. MokRrosinska,
Introduction, in In. (ed), Transparency and
Secrecy in European Democracies: Conte-
sted Trade-offs, London-New York 2021, 2
ss.3 M. Bovens, Two Concepts of Accounta-
bility: Accountability as a Virtue and as a
Mechanism, in West European Politics, 2010,
vol. 33, 946, 958. Nella dottrina nordame-
ricana si veda invece M. Fensver, The Opa-
city of Transparency, in lowa Law Review,
2006, vol. 91, 885, 906 ss.; D.E. Pozen,
Freedom of Information Beyond the Free-
dom of Information Act, in University of
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cessibili allo scopo di escludere dati personali) *!', prevedono il rigetto
delle domande di accesso generiche ed eccessivamente onerose per le
amministrazioni pubbliche oppure abilitano queste a formulare risposte
interlocutorie affinché il richiedente specifichi il contenuto della do-
manda 12,

Annullato il suo precedente provvedimento di diniego, il Ministero
della Salute olandese veniva nuovamente interpellato per fornire riscon-
tro alla richiesta di accesso agli atti presentata dagli istanti; nell’impos-
sibilita di reperire i messaggi di testo a distanza di diversi anni dalla
domanda iniziale, il Ministero ancora una volta formulava il diniego. Il
relativo provvedimento veniva impugnato dall’associazione richiedente e
la questione ¢ tornata nuovamente all’esame del Raad van State, che al
fine di definire la controversia e di esercitare nel contempo la propria
funzione nomofilattica aveva a sé riservato la competenza del giudizio di
impugnazione in applicazione dell’apposita facolta prevista dalla legge 3.

Chiamato a pronunciarsi sull’esistenza di un obbligo per ’amministra-
zione pubblica di registrare i messaggi di testo da questa detenuti,
I’organo giurisdizionale ha stabilito che nonostante non sussistesse un
obbligo di archiviazione di tutti gli SMS e i messaggi WhatsApp ricompresi
nell’oggetto dell’originaria domanda di accesso, v’era quantomeno il
dovere, da parte del Ministero, di garantire che tali documenti non
fossero cancellati o andassero perduti una volta che I’istanza era stata
presentata **. Essendosi attivato, invano, al fine della loro conservazione
solo a seguito della prima sentenza del Consiglio di Stato, il Ministero era
venuto meno a questo dovere per il tutto periodo precedente a tale
pronuncia %%; il Raad ha pertanto annullato anche il secondo provvedi-
mento di diniego — preservandone gli effetti giuridici quanto all’impos-
sibilita materiale di consentire I’accesso — e ha condannato il Ministero
al risarcimento del danno non patrimoniale (liquidato nella somma di
cinquecento curo) determinato dalla violazione del termine massimo
stabilito per la conclusione del procedimento ¢,

La vicenda giurisprudenziale olandese ha segnato alcuni punti fermi ai
quali, sebbene riferiti all’esperienza di un singolo ordinamento, potrebbe
attribuirsi valenza generale in vista di una loro trasposizione nel diritto
dell’Unione e dell’adeguamento dell’istituto dell’accesso documentale che
vi & vigente. In primo luogo, il diritto di accedere ai messaggi di testo di

Pennsylvania Law Review, 2017, vol. 165,  strativo che determina la necessita di una

1097 ss.

41 L’esclusione dell’accesso alle infor-
mazioni relative alla sfera riservata della
persona e ai suoi dati personali & prevista
dall’art. 10, co. 1, lett. d), e co. 2, lett. e),
del Wob. A seguito della riforma del 2022,
(ueste eccezioni al diritto di accesso sono
ora disciplinate dall’art. 5.1. del Woo (Wet
open overheid).

2 Art. 3, co.4,del Wob (ora art. 4.1.,
co. 5 del Woo).

4 Al sensi dell’art. 8:113, par. 2, del
Algemene wet bestuursrecht (Awb) — legge
generale sul diritto amministrativo —, le
corti amministrative superiori, in sede di
annullamento di un provvedimento ammini-

nuova decisione da parte dell’amministra-
zione, possono riservarsi la competenza del
giudizio sull’eventuale impugnazione del
nuovo provvedimento. Nel caso di specie, il
Consiglio di Stato aveva dichiarato di vo-
lersi avvalere di tale facolta al par. 7 della
sent. 20 marzo 2019, 201800258/1/A3, cit.

4 Raad van State, sent. 21 ottobre
2020, 201905713/1/A3, cit., par. 6.2.

4 Mentrela domanda diaccesso e’ op-
posizione dei ricorrenti al primo provvedi-
mento di diniego risalivano al 2016, il Mini-
stero aveva avviato le proprie ricerche solo
dopo la sentenza del Raad van State del 20
marzo 2019.

1 i, parr. 12.2. ss.




DIR-INF-2025

F. D’ORAZIO « NOTA A TRIB. UL, 14 MAGGIO 2025, T-36/23

ministri e di funzionari pubblici, quando il loro contenuto riguardi lo
svolgimento di attivita amministrative o istituzionali, non trova ostacolo
nel supporto su cui tali messaggi siano materialmente registrati (inclusi i
telefoni cellulari privati). La portata di tale diritto, inoltre, tende a
modularsi in relazione sia alla nozione di documento recepita nelle
normative in materia di accesso, sia in virtii delle garanzie riconosciute al
relativo esercizio anche in assenza di uno specifico interesse, nel presup-
posto che cio valga a tutelare il generale interesse alla trasparenza delle
attivitd delle istituzioni #7. La previsione di tali tutele non comporta
tuttavia per 1’amministrazione pubblica I’obbligo di archiviare tutti i
messaggi di testo in proprio possesso, ma solamente di impedire la
distruzione o la cancellazione di quelli ancora detenuti al momento della
presentazione di una domanda di accesso.

3.2. L’ESPERIENZA TEDESCA TRA ACCESSO DOCUMENTALE E LIBERA CIRCO-
LAZIONE DELL’INFORMAZIONE AMBIENTALE,

L’orientamento delle corti tedesche si & finora definito a partire da due
rilevanti casi giurisprudenziali. Il primo ha avuto ad oggetto i messaggi
inviati e ricevuti dal profilo Twitter del Ministero dell’Interno tedesco in
merito a richieste di informazioni di giornalisti o per ’organizzazione di
incontri e appuntamenti istituzionali; il secondo ha riguardato!’accesso ai
messaggi scambiati dal Ministro delle FFinanze con I’amministratore dele-
gato di un’impresa automobilistica tedesca (Porsche) nella fase di defini-
zione di misure normative, anche a livello europeo, in materia di carbu-
ranti sintetici. Entrambi i procedimenti si sono svolti, nel primo grado di
giudizio, davanti al Verwaltungsgericht di Berlino.

Nel caso dei messaggi Twitter del Ministero dell’Interno, il Tribunale
Amministrativo di Berlino, con sentenza del 26 agosto 2020 1%, aveva di
questi prospettato la qualificazione in termini di « informazioni ufficiali »
ai sensi dell’art. 2, co. 1, n. 1, della Informationsfreiheitsgesetz ¥ (1FG)
e pertanto consentito I’accesso®’; cid in considerazione del contesto
istituzionale in cui aveva avuto luogo lo scambio dei messaggi — le
relazioni ministeriali con il pubblico e con altre amministrazioni —,

857

47

Cio segna la distanza dell’espe-
rienza olandese da quellaitaliana, dovel’in-
teresse generale alla trasparenza in assenza
di un «interesse direltn, concreto ¢ at-
tuale » & tutelato esclusivamente mediante il
‘diritto di accesso civico generalizzato® di
cui all’art. 5-bis del d. lgs. n. 33/2013 (al-
cuni aspetti rilevanti della normativa ita-
liana sono brevemente richiamati alla nota
n. 30).

VG Berlin, sent. 26 agosto 2020, 2
K 163.18.

4 11 dtolo completo della legge del 5
settembre 2005 ¢ Gesetz zur Regelung des
Zugangs zu Informationem des Bundes (legge
che regola "accesso alle informazioni dete-
nute dal Governo Federale). Information-
sfretheitsgesetz (legge sulla liberta di infor-

mazione) ¢ il titolo corto con cui & comune-
mente identificata.

50 L’art. 2, co. 1, n. 1, dell’IFG, defi-
nisce le « informazioni ufficiali » — ovvero
le informazioni oggetto del diritto di accesso
ai sensi dell’art. 1, co. 1, della stessa legge
— come «ogni registrazione [di informa-
zioni] per scopi ufficiali, indipendentemente
dalle modalita di sua archiviazione ». La
seconda parte della disposizione esclude
espressamente dalla categoria delle informa-
zioni accessibili le bozze di documenti e le
note interne che non sono destinate a dive-
nire parte di un procedimento amministra-
tivo. Come nel caso olandese, in Germania
P’accesso € concesso a « chiunque » senza
che sia richiesta la titolarita di un interesse
qualifcato (art. 1, co. 1, IFG).
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dell’assenza di eccezioni applicabili all’esercizio del diritto *' e dell’irri-
levanza della mancata registrazione di tali documenti nei server ufficiali
del Ministero, stante la loro disponibilita presso la piattaforma digitale
alla data di presentazione della domanda di accesso 2.

Pronunciatosi in secondo grado sull’impugnazione proposta dal Mini-
stero mediante ricorso per saltum %3, il Bundesverwaltungsgericht si &
tuttavia discostato dall’orientamento espresso dal giudice di primo
grado °*. Nonostante abbia confermato, in linea di principio, I’accessibi-
lita dei messaggi testuali dei titolari di cariche di governo e dei funzionari
pubblici ai sensi dell’IFG %%, il Tribunale Amministrativo Federale ha
ritenuto che non ricorressero nel caso di specie i presupposti per I’appli-
cazione della normativa, da questa individuati nella registrazione dei
messaggi per scopi ufficiali e nella rilevanza di tali informazioni all’in-
terno di un procedimento amministrativo.

Sotto il primo profilo, il Tribunale Federale ha fatto propria un’inter-
pretazione letterale dell’art. 2, co. 1, n. 1, prima frase, dell’IFG, assu-
mendo che la definizione di « informazioni ufficiali » — da cui é delimitato
I’oggetto del diritto di accesso — debba intendersi mediante il riferimento
dell’attributo degli « scopi ufficiali » (amtliche Zwecke) alla « registra-
zione » (Aufzeichnung) delle informazioni (e non alle informazioni
stesse) 0. Da cid consegue che I’ambito applicativo della Information-
sfreiheitsgesetz si riduca notevolmente, poiché invece di estendersi a tutte
le informazioni rilevanti nell’ambito di attivita istituzionali (come aveva
ritenuto il giudice di primo grado) esso viene a limitarsi alle sole infor-
mazioni che le amministrazioni abbiano provveduto a registrare nel
quadro dello svolgimento di « scopi ufficiali » 57. In secondo luogo, il
Bundesverwaltungsgericht ha fatto leva sulla seconda parte della mede-

5t 11 Tribunale ha espressamente preso  ECLI:DL:BVerw(G:2021:281021U10C3.20.0,

in considerazione (ed escluso) I"applicabi-
lita delle eccezioni a tutela di informazioni
confidenziali e di dati personali di cui agli
artt. 3, co. 1,n. 7, e 5 del’IFG: VG Berlin,
sent. 20 agosto 2020, 2 K 163.18, cit., parr.
28 ss.

52 Al riguardo, il Tribunale Ammini-
strativo ha sottolineato che Pintermedia-
zione di Twitter non costituiva una barriera
all’accesso estendendosi I'IFG anche ai sog-
getti privati di cui Dautorita pubblica si
serve nella svolgimento delle proprie fun-
zioni (art. 1, co. 1, IFG).

5% La Sprungrevision & istituto disci-
plinato dall’art. 134 del Verwaltungsge-
richtsordnung (VwGO) che prevede la pos-
sibilita, sulla base di un accordo delle parti
e dell’autorizzazione del giudice di primo
grado, diinvestire del giudizio sull’impugna-
zione (quando proposta per soli motivi di
diritto) direttamente il Tribunale Ammini-
strativo Federale saltando il grado di ap-
pello. Nella disciplina italiana del processo
civile un istituto analogo ¢, notoriamente,
previsto dall’art. 360, co. 2, c.p.c.
5t BVerwG, sent. 28 ottobre 2021, 10

3.2

C o,

in Computer und Recht, 2021, n. 12, r137,
con osservazioni di Princver J., BVerwG:
Twitter-Birektnachrichten des BMI[ wei-
terhin unter Verschluss.

55 BVerwG, sent. 28 ottobre 2021, 10
C 3.20, cit., par. 14, dove il Tribunale
Amministrativo Federale riconosce espres-
samente che il tipo di supporto utilizzato
per la registrazione dell’informazione non
incide sulla qualifica della stessa come « uf-
ficiale » ai sensi dell’art. 2, co. 1, IFG. Alla
luce della necessita di adeguare la norma-
tivasull’accesso agli sviluppi tecnologici della
realta contemporanea, il Tribunale sottoli-
nea che in via di principio, in assenza di
ulteriori qualificazioni giuridiche, anche i
messaggi scambiati per il tramite di Twitter
possono costituire oggetto di accesso.

5%  Art. 2, co. 1, n. 1, prima frase,
IFG: « amtliche Information: jede amtli-
cben Zwecken dienende Aufzeichnung,
unabhiingig von der Art ihrer Speiche-
rung ».

57 BVerwG, sent. 28 ottobre 2021, 10
C 3.20, cit., parr. 15 ss. In tal modo & stata
rigettata la tesi del Tribunale Amministra-
tivo di Berlino sccondo cui la definizione di
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sima disposizione — che salvaguarda la riservatezza delle bozze di
documenti non destinate a divenire parte di un procedimento ammini-
strativo — al fine di escludere dall’accesso tutte le informazioni (rectius le
registrazioni di cui sono oggetto) prive di specifica rilevanza nell’ambito
dei procedimenti amministrativi °8. In mancanza, inoltre, di un obbligo
giuridico, di fonte legislativa o regolamentare, che imponga di registrare
i messaggi inviati e ricevuti dal profilo Twitter dell’amministrazione *?, il
Tribunale Federale ha ritenuto fondata ’impugnazione del Ministero
dell’Interno, e confermato la legittimita del provvedimento di diniego %°.

Mentre la sentenza del Tribunale Amministrativo Federale ha consi-
derato l’accessibilita dei documenti costituiti da messaggi testuali in
applicazione della Informationsfreiheitsgesetz — limitandola dunque ai
soli casi in cui essi sono registrati dall’amministrazione per scopi ufficiali
¢ in quanto rilevanti ai fini di un procedimento amministrativo —, una
seconda e pin recente sentenza del Tribunale Amministrativo di Berlino ¢
ha considerato lo statuto che ai medesimi documenti va attribuito ai sensi
della normativa sull’informazione ambientale, di matrice internazionale
ed eurounitaria %2. La Umweltinformationsgesetz (ULG) pone sul Governo
Federale e sulle altre amministrazioni pubbliche I’obbligo di garantire il

« informazioni ufficiali » andava intesa in
senso ampio, cosicché non vi sarebbero rien-
trate solamente le informazioni di natura
privata (c¢fr. VG Berlin, sent. 26 agosto
2020, 2 K 163.18, cit., par. 22).

58 Jbid. Considerata la generale fina-
lita della normativa sull’accesso (cfr. art. 1,
co. 1, IFG), il Tribunale di primo grado ne
aveva invece proposto un’interpretazione
letterale, sottolineando come la rilevanza
all’interno dei procedimenti amministrativi
fosse richiesta dalla seconda frase dell’art.
2, co. 1, n. 1, dell’IFFG per le sole bozze di
documenti e le note interne (e non per tutte
le informazioni in possesso dell’amministra-
zione). In questo modo, la disposizione ri-
chiamata veniva messa in rapporto con quella
a tutela dell’integrita dei processi decisio-
nali di cui all’art. 4 dell’IFG: VG Berlin,
sent. 26 agosto 2020, 2 K 163.18, cit., par.
23 ss.

59 11 Bundesverwaltungsgericht ha os-
servato che tale obbligo non poteva rica-
varsi neppure dalle disposizioni del regola-
meuto governativo sulle modalita di conser-
vazione e di gestione dei docimnnenti da parte
dei Ministeri del Governo Federale (Regi-
straturrichtlinie fiir das Bearbeiten und
Verwalten von Schriftgut in Bundesministe-
rien, 11 Juli 2001): BVerwG, sent. 28 otto-
bre 2021, 10 C 3.20, cit., par. 19.

6 A seguito della sentenza, i ricor-
renti hanno proposto ricorso costituzionale
(Verfassungsbeschwerde) al Bundesverfas-
sungsgericht (caso n. 1 - BvR - 179/22)

sostenendo che interpretazione offerta dal
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Tribunale Amministrativo Federale fosse le-
siva dei diritti fondamentali garantiti nella
Grundgesetz, inclusa la liberta di informa-
zione (art. 5 della Legge Fondamentale). 11
Tribunale Costituzionale Federale, con prov-
vedimento del 22 agosto 2022, non ha tut-
tavia ammesso il ricorso alla decisione in
applicazione degli artt. 93b ¢ 93a della Bun-
desverfassungsgerichtsgesetz (BVerfGG).

61 VG Berlin, sent. 27 marzo 2025, 2
K 60/23.

62 A livello eurounitario, la disciplina
dell’accesso all’informazione ambientale ha
trovato una sua prima sistemazione nella
Direttiva 90/313/CEE del Consiglio del 7
giugno 1990 (GU L 158 del 23.6.1990). Que-
sta € stata successivamente abrogata dalla
vigente Direttiva 2003/4/CE del Parlamento
curopeo e del Consiglio del 28 gennaio 2003
sull’accesso del pubblico all’informazione
ambientale, GU L 41/26 del 14.2.2003 (in
Ttalia il recepimento ¢ avvenuto con il d. Igs.
19 agosto 2005, n. 195). In Germania, I’ac-
cesso all’informazione ambientale ¢ oggi di-
sciplinato dalla Umweltinformationsgesetz
del 27 ottobre 2014. Lo sviluppo della nor-
mativa europea ¢ stato influenzato dall’evo-
luzione del diritto internazionale, scandita
in particolare dalla Dichiarazione di Rio
sull’ambiente e lo sviluppo del 1992 (Confe-
renza delle Nazioni Unite sull’ambiente ¢ lo
sviluppo di Rio de Janeiro del 3-14 giugno
1992) ¢ dalla Convenzione di Aarhus del
1998 (Convenzione sull’accesso alle infor-
mazioni, la partecipazione dei cittadini e
P"accesso alla giustizia in materia ambien-
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diritto di accesso alle « informazioni ambientali » ¢, il cui novero com-
prende le informazioni relative alle misure politiche e amministrative
adottate al fine di salvaguardare le condizioni dell’ambiente o di regolare
i fattori che possono incidere sul loro stato %*.

A seguito di alcune dichiarazioni dell’amministratore delegato di Por-
sche, Oliver Blume, ’attenzione dei media e della societa civile si era
concentrata sulla sua corrispondenza telefonica con il Ministro delle
Finanze nell’estate del 2022, ovvero nel periodo in cui il Governo Federale
aveva partecipato alle deliberazioni del Consiglio dell’Unione europea che
hanno messo al bando i veicoli dotati di motori a combustione a partire
dal 2035, e alle discussioni in merito a possibili eccezioni da prevedersi
per i veicoli con motore alimentato da carburanti sintetici (ambito indu-
striale a cui la casa automobilistica tedesca aveva dedicato ingenti inve-
stimenti) %5,

Nel giudizio sulla legittimita del provvedimento di diniego emesso dal
Ministero in risposta a una domanda di accesso, il Verwaltungsgericht di
Berlino ha ricondotto i messaggi di testo alla categoria delle « informa-
zioni ambientali », ritenendo che essi contenessero informazioni relative
alle misure adottate o alle attivita poste in essere dal Governo Federale
per la tutela degli « elementi ambientali » ai sensi dell’art. 2, co. 3, n. 3,
lett. b), dell’UIG 6. Sotto questo profilo, la misura rilevante ¢ stata dai
giudici individuata nella decisione dell’Unione europea sul divieto dei
veicoli con motore a combustione, trasposta nel Regolamento (UE) 2023/

tale, predisposta dalla Commissione Econo-
mica delle Nazioni Unite per I’Europa) sot-
toscritta dalla Comunita Europea ed en-
trata in vigore nel 2001. Per un’indagine
nella prospettiva comparata delle diverse
fasi di sviluppo della normativa europea ed
internazionale sull’accesso all’informazione
ambientale v. P.H. Sanp, The Right To
Know: Freedom of Environmental Informa-
tion in Comparative and International Law,
in Tulane Journal of International & Com-
parative Law, 2011, vol. 20, 203 ss.; N.
Brurrt, I diritto all’informazione ambien-
tale. Profili comparatistici, Torino, 2005.
Per un’analisi della disciplina introdotta
dalla Birettiva 2003/4/CE v. L. Kraimig, Ac-
cess to Environmental Information in an
Open European Society — Directive 2003/4,
European Legal Studies, Research Papers
in Law n. 5/2003.

63 Ai sensi dell’art. 3, co. 1, dell’UIG,
il diritto di accesso alle informazioni am-
bieutali non ¢ condizionato alla titolarita di
un interesse (ualificato da parte del richie-
dente.

6t Nello specifico, art. 2, co. 3, del-
IPUIG (che recepisce Dart. 2, n. 1, della
Direttiva 2003/4/CE) definisce le « informa-
zioni ambientali » come « qualsiasi informa-
zione, indipendentemente dalle modalita di
sua archiviazione, relativa a 1) lo stato degli

elementi ambientali, quali aria e I’atmo-
sfera, I"acqua, il suolo, il paesaggio e gli
habitat naturali [...]; 2) fattori quali le
sostanze, ’energia, il rumore e le radia-
zioni, i rifiuti di ogni tipo, nonché le emis-
sioni, gli scarichi e le altre forme di rilascio
di sostanze nell’ambiente, che incidono o
possono incidere sugli elementi ambientali
di cui al n. 1; 3) le misure o le attivita che a)
incidono o possono incidere sugli elementi
ambientali o sui fattori di cui ai nn. 1 e 2,
oppure b) perseguono lo scopo di proteggere
gli elementi ambientali di cui al n. 1; le
misure includono le politiche, le disposi-
zioni legislative e quelle di diritto ammini-
strativo, gli accordi, le intese ambientali, i
piani e i programmi [...] ».

65 Perlaricostruzione in dettaglio della
vicenda si rinvia alla notizia riportata dal-
I’ONG (abgeordnetenwatch.de) che, a se-
guito del ricorso al Tribunale Amministra-
tivo di Berlino, ha ottenuto ’accesso ai
messaggi e li ha successivamente pubblicati:
M. Revuer, Das sind die Porschegate-SMS
von Christian Lindner und Oliver Blume,
27.05.2025, https:/lwww.abgeordneten
watch.delrecherchen/lobbyismus/das-sind-
die-porschegate-sms-von-christian-lindner-
und-oliver-blume (ultimo accesso 6.8.25).

66 VG Berlin, sent. 27 marzo 2025, 2
K 60/23, cit., punto I[(2) degli Entschei-
dungsgriinde.
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851 67 dopo I’orientamento favorevole del Consiglio dell’Unione europea
espresso nel corso delle riunioni del giugno 2022; in quella sede era stata
infatti negoziata la previsione, poi inserita nel considerando n. 11 dello
stesso Regolamento suddetto, di un’eccezione al divieto per i carburanti
sintetici . In considerazione del nesso esistente tra i messaggi di testo
oggetto dell’istanza di accesso e la posizione ufficialmente adottata dal
Governo Federale nei processi decisionali dell’Unione in materia di
riduzione delle emissioni di CO2, il Tribunale Amministrativo ha dunque
riconosciuto sussistenti i requisiti di pertinenza e di rilevanza necessari ad
ottenere I’accesso a tali documenti *.

Posta a confronto con la disciplina generale costituita dalla Informa-
tionsfreiheitsgesetz, la Umweltinformationsgesetz, seppure limitata nel-
I’applicazione ad una categoria particolare di informazioni, sembra dun-
que garantire maggiormente la conoscibilita dei messaggi di testo trasmessi
o ricevuti da membri di governo e soggetti istituzionali, dal momento che,
a differenza della prima, essa non soggiace ai requisiti della registrazione
delle informazioni da parte dell’amministrazione e della ufficialita dello
scopo 7°. Le condizioni poste dalla Informationsfreiheitsgesetz valgono
inoltre a distinguere il regime normativo tedesco da quello olandese, per
il quale ai fini dell’accesso ha rilevanza preminente la materiale reperi-

67 Regolamento (ULE) 2023/851 del Par-
lamento europeo e del Consiglio del 19 aprile
2023 che modifica il regolamento (UE) 2019/
631 per quanto riguarda il rafforzamento
dei livelli di prestazione in materia di emis-
sioni di CO2 delle autovetture nuove e dei
veicoli commerciali leggeri nuovi, in linea
con la maggiore ambizione dell’Unione in
materia di clima, GU L 110/5 del 25.4.2023.
11 Regolamento del 2023 si inserisce nel pin
ampio progetto dell’Unione europea noto
con il nome di Green Deal: ComMissIonNs: ku-
rorea, Il Green Deal europeo, Comunica-
zione del 11.12.2029, COM(2019) 640 final.
Per un’indagine degli obiettivi e della por-
tata trasformativa del Green Deal per la
costituzione materiale dell’Unione v. E.
Curn, Managing the ecological transition of
the IEU: The European Green Deal as a
regulatory process,in Common Market Law
Review, 2022, vol. 59, n. 1, 19 ss.

%8 1l considerando n. 11 del Regola-
mento (UE) 2023/851 prevede: « Previa con-
sultazione dei portatori di interessi, la Com-
missione presentera una proposta relativa
all’immatricolazione posteriore al 2035 di
veicoli che funzionano esclusivamente con
combustibili neutri in termini di emissioni
di CO2 in conformita del diritto dell’Unione
[...]». La modifica & stata introdotta dal
Consiglio (originariamente come conside-
rando n. 9a) nella versione della Proposta
di Regolamento del 30 giugno 2022, doc. n.
10777/22 del fascicolo interistituzionale 2021/
0197(COD). Alcuni dei messaggi oggetto della
domanda di accesso erano stati scambiati
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nei giorni immediatamente precedenti alla
deliberazione del Consiglio (28 ¢ 29 giugno
2022); il loro contenuto ¢ disponibile all’in-
dirizzo di rete riportato alla nota n. 65.

% A tal fine, il Verwaltungsgericht di
Berlino ha espressamente escluso ’applica-
bilita delle eccezioni relative alla tutela dei
dati personali e dei segreti commerciali (art.
9 dell’UIG) che erano state invocate nel
corso del procedimento da parte del Mini-
stero.

7 Le differenze esistenti tra le due
normative possono essere ricondotte alla loro
diversa origine. Mentre la Umweltinforma-
tionsgesetz rappresenta la prima normativa
tedesca sull’accesso ad informazioni in mano
pubblica e costituisce il risultato del recepi-
mento della Direttiva 90/313/CEE (conse-
guito all’esito della procedura di infrazione
avviata dalla Commissione europea per I’in-
fruttuoso decorso del termine previsto), la
Informationsfreiheitsgesetz ¢ stata adottata
per garantire I’accesso ai documenti in pos-
sesso degli organi del Governo Federale nel
2005, con un certo ritardo rispetto alle espe-
rienze degli altri Paesi europei. Nel periodo
precedente alla sua entrata in vigore, ’ac-
cesso documentale era garantito in soli quat-
tro dei sedici La&nder della Federazione. Per
una prima analisi dell’IFG v. B. Soxot,
Informationsfreiheit im Bund: Lin zogerli-
cher erster Schritt. Iin kritischer Blick auf
das neue Informationsfreiheitsgesetz, in
Computer und Recht, 2005, n. 11, 835 ss.
Per un’indagine che tiene conto dei succes-
sivi approdi della dottrina e della giurispru-
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bilita delle informazioni di interesse pubblico detenute — nel senso piu
ampio — dalle amministrazioni pubbliche. Mancando in entrambi gli
ordinamenti la previsione di un dovere generalizzato di archiviazione dei
messaggi di testo scambiati da ministri e da funzionari pubblici, la
presentazione di una domanda di accesso tuttavia determina I’insorgere in
capo alle amministrazioni del mero obbligo di impedirne la distruzione —
se da queste ancora detenuti — in costanza di un procedimento ammini-
strativo ed eventualmente di un procedimento giurisdizionale 7.

3.3. PRINCIPI GIURISPRUDENZIALI E LINEE GUIDA GOVERNATIVE NEL REGNO
Unrro.

L’analisi fin qui svolta ha preso in considerazione gli orientamenti delle
corti (dell’Unione europea, olandesi e tedesche) in merito all’applicazione
delle normative sull’accesso alle informazioni in mano pubblica ai mes-
saggi di testo di cui siano autori o destinatari ministri e funzionari
pubblici. L’efficacia delle tutele, pur nella diversita delle specifiche solu-
zioni elaborate nei singoli ordinamenti, appare condizionata dalle prassi
amministrative osservate in relazione alla gestione di questa particolare
categoria di documenti, in assenza di un obbligo legislativo di archivia-
zione. Ferma I’esigenza di garantire ’accesso a tali documenti ove rile-
vanti per I’interesse pubblico, in termini piu generali appare opportuna
I’individuazione di limiti da porre al ricorso a sistemi di comunicazione
non tracciabili nello svolgimento di importanti compiti istituzionali.

Pa questo angolo visuale, I’esperienza del Regno Unito si connota, tra
le altre, per la definizione di regole generalmente applicabili ai funzionari
pubblici relativamente all’utilizzazione da parte loro di canali di comu-
nicazione non ufficiali. Tale esigenza si ¢ fatta strada, con ogni probabi-
lita, a seguito dell’inclusione, gia a partire dal 2011, dei messaggi testuali
nel campo applicativo del diritto di accesso ai sensi del Freedom of
Informaetion Act 2000 (FOIA)72: a questa data risalgono le linee guida
adottate dall’Informetion Commissioner’s Office (1CO) 7 sull’applicabi-
lita della normativa sull’accesso documentale alle informazioni contenute
nei messaggi privati di posta elettronica e in equelli inviati mediante

denza v. C.E. MueLikr, B. Encewaip, M. 72 11 Freedom of Information Act 2000

Hexr, Freedom of Information in Germany,
in D.C. Dracos et al. (eds.), The Laws of
Transparency in Action, cit., 207 ss.

71 Questo orientamento, espresso chia-
ramente nelle sentenze del Raad van State
olandese sull’accesso ai messaggi di testo, €
generalmente accolto anche dalla giurispru-
denza tedesca in materia di accesso docu-
mentale. L’interpretazione ¢ stata ribadita
al par. 25 della prima decisione analizzata
del Verwaltungsgericht di Berlino (sent. 26
agosto 2020, 2 K 163.18) cosi come in una
serie di precedenti conformi, tra cui, ad
esempio, BVerwG, sent. 17 marzo 2016, 7 C
2.15, par. 41.

si applica alle informazioni detenute dalle
autorita pubbliche in Inghilterra, Galles e
Irlanda del Nord, cosi come alle istituzioni
del Regno Unito con sede in Scozia. [ac-
cesso alle informazioni in possesso del Go-
verno e delle autorita scozzesi ¢ invece di-
sciplinato dal Freedom of Information (Scot-
land) Act 2002,

7 L1’ICO & 'organismo pubblico indi-
pendente che si occupa di assicurare la tu-
tela della liberta di informazione e vigila
sulla corretta applicazione della normativa
in materia di protezione dei dati personali e
di accesso alle informazioni detenute dai
dipartimenti governativi.
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telefoni cellulari 7. Come gia osservato a proposito dei sistemi olandese e
tedesco, I’'inclusione dei messaggi di testo nel novero delle informazioni
suscettibili di accesso non comporta, tuttavia, I’automatico accoglimento
delle relative domande, dovendosi verificare preliminarmente la sussi-
stenza di eventuali eccezioni. A tale riguardo la disciplina britannica
presenta elementi di originalita rispetto alla Informationsfreiheitsgesetz
tedesca e al Wet open overheid olandese, poiché essa contempla una
specifica eccezione per le informazioni (detenute dai dipartimenti gover-
nativi) relative alla formulazione o allo sviluppo di politiche pubbliche e
alle comunicazioni ministeriali 7. Tale eccezione, spesso invocata dal-
I’amministrazione pubblica al fine di impedire la divulgazione dei mes-
saggi di testo, & tuttavia sottoposta a sua volta al public interest test, in
base al quale si valuta nei singoli casi se I’'interesse pubblico all’accesso
prevalga su quello sotteso alle misure derogatorie 7.

L’indirizzo espresso dall’ICO con le guidelines del 2011, da un lato, e
le peculiarita della disciplina dettata dal IFOIA, dall’aliro, sembrano
avere orientato le argomentazioni delle corti, propense a pronunciarsi
sull’applicazione nei casi concreti delle eccezioni normativamente previste
piu che sull’accessibilita in termini generali dei text messages. In tal senso
depongono le pit recenti decisioni dei Tribunals 77, che riflettono una
sostanziale ‘metabolizzazione’ dell’estensione del FOIA al contenuto delle
comunicazioni di ministri e di civil servants . Non & forse casuale che
proprio in tale ambito vi siano state applicazioni della normativa sull’ac-

7 1CO, Official information held in
private email accounts, 15 December 2011,
4, dove, in virtu dell’ampia definizione di
« information » come « information recor-
ded in any form » (sec. 84 del FOIA), si
sottolineava che le « official information re-
corded on mobile devices, including text
messages on mobile phones, or in any other
media, may also be considered to be held on
behalf of the public authority ».

75 Al sensi della sec. 35(1) del FOIA,
« Information held by a government de-
partment or by the Welsh Assembly Go-
vernment is exempt information if it relates
to (a) the formulation or development of
government policy, (b) Ministerial commu-
nications, (c¢) the provision of advice by any
of the Law Officers or any request for the
provision of such advice, or (d) the opera-
tion of any Ministerial private office ».

76 ]l FOIA distingue tra eccezioni as-
solute (tipicamente quelle a tutela della si-
curezza nazionale) ed eccezioni relative; il
public interest test trova applicazione solo
con riferimento alle seconde. La giurispru-
denza si ¢ interrogata sulle modalita di svol-
gimento del relativo giudizio sulla pondera-
zione degli interessi contrapposti nel caso in
cui piu eccezioni siano applicabili ad una
medesima informazione. In particolare, ¢
stato dibattuto se I'interesse all’accesso po-
tesse confrontarsi con ciascuna eccezione
singolarmente o se invece queste ultime do-
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vessero essere considerate nel loro insieme.
La Corte Suprema del Regno Unito si ¢
recentemente espressa a favore dell’orien-
tamento che consente ’aggregation of sepa-
rate public interests in non-disclosure: De-
partment for Business and Trade v The
Information Commissioner [2025] UKSC 27
(che conferma la decisione del secondo grado
di giudizio resa dalla Court of Appeal: De-
partment for Business and Trade v ICO
and Brendan Montague [2023] EWCA Civ
1378).

77 I procedimenti che sorgono dall’im-
pugnazione dei provvedimenti di diniego del-
I’accesso ai sensi del FOIA, sulla base di una
competenza per materia, si svolgono da-
vanti al First-tier Tribunal in primo grado e
all’Upper Tribunal in appello. Le sentenze
pronunciate da quest’ultimo, in talune ipo-
tesi, possono essere ulteriormente impu-
gnate davanti alla Court of Appeal e, even-
tualmente, alla Corte Suprema del Regno
Unito.

7 Trale pronunce pin recenti del First-
tier Tribunal, v. Greenwood v ICO and
Cabinet Office [2025] UKITT 00391 (GRC)
(dove si ¢ posta la questione dell’applicabi-
lita della sec. 36 del FOIA in materia di
« prejudice to effective conduct of public
affairs », ma non ¢ stato escluso il diritto di
accedere ai messaggi WhatsApp scambiati
da alcuni collaboratori del Primo Ministro
Boris Johnson durante la pandemia da Co-
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cesso anche al contenuto di ‘conversazioni’ del tutto peculiari, come
quelle intrattenute dai membri delle istituzioni con chatbots di intelligenza
artificiale 7: in simili precedenti, per quanto finora isolati, potrebbe
esservi ’anticipazione di sviluppi delle discipline dell’accesso documen-
tale necessitati dall’evoluzione tecnologica.

Per completezza puo inolire segnalarsi che, a seguito della relazione
presentata al Parlamento dall’Information Commissioner nel 2022 sul-
I’utilizzo dei servizi di messagistica da parte dei funzionari pubblici 9, il
Cabinet @ffice ha pubblicato apposite linee guida sull’utilizzazione, nello
svolgimento di attivita istituzionali, di non-corporate communication
channels 3!, Sebbene non dotate di natura vincolante per le amministra-
zioni pubbliche — come riconosciuto dalla Court of Appeal con una
decisione del 2022 $2 —, le linee guida giustificano ’impiego di dispositivi
personali di messaggistica solo in casi eccezionali, fatto salvo ’obbligo di
darne notizia agli uffici competenti della propria organizzazione 83, In
applicazione di questo disciplinare, le informazioni contenute nei mes-
sagei di testo devono inolire essere registrate ogni qual volta riguardino
rilevanti attivita istituzionali, e se ne deve creare copia nel sistema
documentale dell’amministrazione affinché sia assicurata la completezza
delle informazioni necessarie ad attestare ’accountability del diparti-
mento governativo di riferimento %*. Ribadita ’accessibilita di queste

vid-19); Sanders v IC® and Local Go-
vernment Association [2025] UKFTT 00326
(GRC) (dove & stato concesso accesso ai
messaggi di testo di funzionari pubblici re-
sponsabili della nomina dell’autorita a capo
di un ente locale previo oscuramento di
alcuni dati personali ai sensi della sec. 40
del FOIA); Greenwood v IC@® and De-
partment of Health and Social Care [2024]
UKFTT 00581 (GRC) (in cui & stato cou-
cesso 'accesso ai messaggi di testo del Se-
cretary of State for Health and Social Care
ed & stata esclusa Dapplicabilita dell’ecce-
zione di cui alla sec. 35 del FOIA).

7  In un caso che sembra destinato a
costituire un precedente, il Bepartment for
Science, Innovation & Technology ha con-
cesso Iaccesso — senza che fosse necessario
ricorrere all’autorita giudiziaria — ai mes-
saggl scambiati dal Secretary of State a
capo del Dipartimento con ChatGPT. Il
chatbot era stato consultato per la pianifi-
cazione di interventi a trasmissioni radio
che potessero ottenere un maggiur numero
di ascoltatori: Drpartvent vor Science, In-

novation & Trcuvorocy, Plain text copy of

Peter Kyle’s ChatGPT history, 11 March
2025, FOI2025-00120. Per la ricostruzione
della vicenda v. K. Sracry, Technology se-
cretary Peter Kyle asks ChatGPT for science
and media advice, in The Guardian, 13
March 2025, accessibile all’indirizzo di rete
https:/hwww.theguardian.com/politics/2025/
mar/13/technlogy-secretary-peter-kyle-asks-
chatgpt-for-science-and-media-advice (ul-

timo accesso 6.8.2025). Al riguardo, puo
essere utile ricordare che nel 2024 il Go-
vernobritannico ha adottato delle linee guida
sull’utilizzo dell’intelligenza artificiale gene-
rativa da parte dei funzionari pubblici: Ca-
sinet Orrick et al., Guidance to civil ser-
vants on use of generative Al, 29 January
2024.

80 TCO, Behind the screens — main-
taining government transparency and data
security in the age of messaging apps, Re-
port of the Information Commissioner to
Parliament, July 2022.

8t Casiner Oreict:, Non-corporate com-
munication channels for government busi-
ness, 30 March 2023.

%  The King (on the application of the
Good Law Project) v the Prime Minister
and others [2022] EWCA Civ 1580. La Corte
Suprema del Regno Unito ha successiva-
mente negato 1’autorizzazione a proporre
I’impugnazione avverso la decisione di se-
condo grado. Per un’analisi critica della
sentenza della Court of Appealv. C. Somirs-
Joct, Government by WhatsApp: Where are
we now?, in U.K. Constitutional Law Blog,
24 April 2023, hteps://
ukconstitutionallaw.org/2023/04/24/
cassandra-somers-joce-government-by-
whatsapp-where-are-we-now/ (ultimo ac-
cesso 6.8.2025).

83 Casiver Orrick, Non-corporate com-
munication channels for government busi-
ness, cit., par. 10.

84 Joi, parr. 19 ss.
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informazioni ai sensi del I'OIA, le linee guida infine evidenziano come la
loro irreperibilita determinata mediante la cancellazione dai dispositivi
che le contengono possa configurare un reato %5,

Nonostante sia sovente messa in dubbio I’idoneita di simili strumenti di
soft law ad incidere in modo immediato sulla prassi dei ministri e dei
membri delle istituzioni, essi rappresentano uno dei primi tentativi a
livello europeo di orientare I’utilizzazione da parte dei funzionari pubblici
di tecnologie di comunicazione elettronica secondo modalita compatibili
con gli obblighi di pubblicita delle attivita istituzionali. Da questo punto
di vista I’esperienza del Regno Unito, assieme a quella di pochi altri
ordinamenti 8¢, & indicativa della consapevolezza acquisita dai poteri
pubblici in ordine alla necessita di intervenire sulle prassi delle ammini-
strazioni al fine di realizzare le condizioni necessarie all’effettivita della
garanzia delle liberta fondamentali di informazione e di espressione.

4.. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE.

I’estensione del diritto di accesso ai messaggi testuali scambiati da
titolari di cariche di governo o da funzionari pubblici, finora principal-
mente perseguita dalle corti in via interpretativa, rispecchia I’adegua-
mento delle regole giuridiche a mutate condizioni di svolgimento delle
attivita istituzionali. L’effettivita del principio di trasparenza non po-
trebbe infatti, salvo il rischio di un suo svuotamento di significato, farsi
dipendere da specifiche modalita operative inerenti all’esercizio di fun-
zioni pubbliche, ritenendo ammissibile che alcune di esse siano esentate
per la loro tipologia da prescrizioni generali. 1.’affermazione della cono-
scibilita dei messaggi di testo riconducibili allo svolgimento di compiti

8 Jui, parr. 28 ss. Un’ipotesi parti-
colarmente problematica si verifica quando
i funzionari pubblici si avvalgono dei si-
stemi disponibili su alcune piattaforme di
messagistica che consentono la cancella-
zione automatica delle conversazioni al de-
correre di un certo periodo di tempo. Per
un’indagine delle implicazioni derivanti dal-
Iutilizzo di questi sistemi per la traspa-
renza delle istituzioni alla luce del FOIA,
del Public Records Act 1958 e del duty of
candour previsto dalla common law (ovvero
I’obbligo delle parti di un procedimento di
Jjudicial review di fornire informazioni esau-
stive sui fatti di causa) v. J. Tomuson, C.
Somers-Joct, For the record: self-deleting
messaging systems and compliance with pu-
blic law duties, in Public Law, 2022, 368 ss.
Sullo stesso tema, nell’ambito di un’analisi
dell’evoluzione del duty of candour, v. an-
che E.A. O’Loucnrin, Government’s duty of
candour: on the move?, wi, 2023, 567, spec.
579 ss.

86 Un’esperienza per certi aspetti ana-
loga & quella della Danimarca. Nel maggio
2024, il Ministero della Giustizia danese ha
adottato linee guida in materia di archivia-
zione di messaggi di testo da parte delle

865

autorita  governative: Jusrtirs MiNnisTeERIET,
Retningslinjer for statslige myndigheders
opbevaring af SMS-beskeder mv., Maj 2024.
11 documento esprime la necessita di impe-
dire I"utilizzo delle funzionalita di cancella-
zione automatica dei messagpi e stabilisce il
dovere di conservazione degli stessi per una
durata differenziata a seconda della carica
rivestita: 5 anni per i dipendenti delle am-
ministrazioni, 10 anni per i dirigenti e 25
anni per i ministri e i capi di dipartimento.
Le linee guida sono state pubblicate a se-
guito del caso sorto dalla decisione del Go-
verno danese di abbattere intera popola-
zione locale di visoni al fine di impedire la
diffusione del Covid-19; 1a Commissione d’in-
chiesta successivamente costituita per inda-
gare sulla vicenda (¢.d. Minkkommissionen)
non aveva infatti potuto accedere ai mes-
sagpi di testo dei ministri (automaticamente
cancellati dai dispositivi) che sarebbero stati
utili a comprendere le modalita di adozione
della decisione (ritenuta priva di giustifica-
zione ed illegittima da parte della Commis-
sione). La relazione finale dei suoi lavori é
disponibile all’indirizzo di rete https://
www.ft.dk/samling/20211/almdellGRA/bilag/
46lindex.htm (ultimo accesso 6.8.2025).
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istituzionali & conseguenza dell’ampliamento delle norme sull’accesso agli
atti e dei criteri di bilanciamento da queste previsti, in grado di modulare
I’accesso a seconda dell’interesse alla pubblicita oppure alla riservatezza
dell’informazione implicata. Lungi dal determinare un obbligo generaliz-
zato di ostensione dei messaggi cosi connotati — la cui natura documen-
tale non é dubitabile —, I’applicabilita delle regole anzidette ¢ duneque
pienamente coerente con le finalita del diritto di accesso, e in particolare
con il valore che a questo istituto si attribuisce affinché I’esercizio di
funzioni di interesse pubblico non sia sottratto al pubblico scrutinio.

Questa evoluzione, se messa a confronto con I’ipotesi alternativa di una
negazione dell’accesso a siffatti documenti a motivo della loro specifica
natura in deroga all’applicazione degli obblighi posti dalle normative in
materia di accesso documentale, risulta del tutto conforme ai principi
dello Stato democratico di diritto: nel suo ambito il segreto riveste
posizione residuale tra gli strumenti di governo, ed & eccezione alla regola
della trasparenza 3’7, come tale da limitarsi alle ipotesi espressamente
disciplinate dalla legge %%, quali sono costituite, nella materia qui inda-
gata, dai casi normativamente previsti di esclusione dell’accesso 9.

Il riconoscimento di questa esigenza fondamentale peraltro non eso-
nera i legislatori da una piu attenta considerazione dei limiti della tutela
apprestata mediante ’applicazione delle norme generali ad una specie
documentale cosi peculiare. Si & infatti osservato come, nel caso dei
messaggi di testo scambiati da soggetti titolari di cariche di governo o
istituzionali, I’efficacia dei rimedi disponibili sia largamente dipendente
dalle prassi delle amministrazioni in materia di conservazione dei docu-
menti. K questo, in effetti, uno degli aspetti comuni ai sistemi giuridici
sopra considerati, dei quali nessuno prevede un obbligo generalizzato di
registrazione dei messaggi salvo il dovere di conservarli dopo che sia

87 §i intende fare riferimento alla de-  dunque sopravvivere oltre occasione per

finizione di democrazia come « governo del
potere pubblico in pubblico » e alle rifles-
sioni sul tema del « potere invisibile » di N.
Bosgio, Il futuro della democrazia, Torino
2014, 81 ss., spec. 84. Per un’indagine che
individua nel segreto la « sonda » delle mo-
dalita diripartizione di diritti e poteri tra la
sfera pubblica e quella privata nell’evolu-
zione delle forme di Stato v. M. CATANZARITE,
Segreto e potere. I limiti della democrazia,
Torino 2014.

88 §j veda al riguardo S. Ronora, Re-
pertorio di fine secolo, cit., 40, dove I’A.,
riconoscendo la centralita del tema della
« distribuzione del potere nell’infor-
mazione » nello Stato democratico, afferma
la necessita di « procedure garantite e volte
a ridurre il pin possibile le aree del se-
greto », e, pin precisamente, che «il se-
greto, in casi specificamente individuati, puo
ben essere una necessita. Ma non pué mai
divenire uno strumento di governo, nel set-
tore pubblico come in quello privato. Di
conseguenza, il segreto deve avere accen-
tuate caratteristiche funzionali, ¢ non puo

la quale si rivela necessario. Questo vuol
dire, in primo luogo, rovesciare la logica
finora dominante, per la quale la segretezza
era la regola e la pubblicita Peccezione.
Bisogna poi svincolare il diritto alla cono-
scenza dalla esistenza di interessi specifici,
facendolo diventare un attributo della con-
dizione stessa di cittadino [...]. E indispen-
sabile, infine, tipizzare rigorosamente i casi
in cui il segreto rimane ammesso, limitarne
comungque la durata, individuare i respon-
sabili del segreto e sottoporli a controlli
effettivi ».

8 K noto, del resto, che la legislazione
sull’accesso ha un duplice scopo: non solo
quello, esplicito, di garantire la conoscenza
e P’accesso del pubblico alle informazioni,
ma anche quello, solo in apparenza secon-
dario, di delineare, tramite la formulazione
di eccezioni, il perimetro delle aree di opa-
cita in cui la segretezza rimane anunessa. In
questo senso v. B. Wortny, Freedom of
Information in Europe. Creation, Context,
and Conflict,in D. Mokrosinska (ed.), Tran-
sparency and Secrecy in European Demo-
cracies, cit., 36 ss.
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presentata un’istanza di accesso. I.’effettiva garanzia della conoscibilita
delle informazioni in mano pubblica sembra dunque doversi affidare non
esclusivamente all’operare di regole giuridiche, ma anche alla diffusione
¢ all’assimilazione istituzionale di una ‘cultura della trasparenza’, quale
puo essere agevolata dall’adozione di iniziative simili a quelle assunte
nell’ordinamento britannico; la formulazione di eriteri generali e di regole
operazionali che stabiliscano a quali condizioni € consentito il ricorso a
canali di comunicazione non ufficiali, e identifichino il momento in cui
sorge per il funzionario pubblico 1’obbligo di creare una copia ‘ufficiale’
delle informazioni contenute nei suoi messaggi di testo, pud certamente
assecondare il formarsi di prassi adeguate presso le amministrazioni
pubbliche.

Tornando, in conclusione, alla vicenda da cui si sono prese le mosse,
non pare che il grado di trasparenza delle attivita delle Istituzioni
dell’Unione europea possano sottrarsi ad un giudizio critico: la condotta
della Commissione nell’attuare la Strategia europea per i vaccini contro
il Covid-19 *Y ¢ stata infatti portata alla pubblica conoscenza solo a seguito
di decisioni giudiziali. l.a sentenza resa dal Tribunale dell’Unione sulla
base dell’azione promossa dal New York Times non pud del resto consi-
derarsi come un caso isolato, ma deve porsi in relazione con le decisioni
precedentemente pronunciate nei casi Auken e Courtois ', con le quali lo
stesso Tribunale, a distanza di pochi mesi, aveva condannato la Commis-
sione per la mancata divulgazione del contenuto dei contratti di approv-
vigionamento dei vaccini, originariamente oscurato per asserite esigenze
di riservatezza commerciale delle imprese farmaceutiche (successivamente
rivelatesi almeno in parte prive di fondamento a tenore della normativa
vigente) ?2.

Ad una valutazione d’insieme, la serie di queste decisioni non pare
avere determinato un’eccessiva estensione della portata del diritto di
accesso ma di tale istituto ha piuttosto ribadito la funzione ad esso
propria, nella misura in cui esso risulti idoneo ad accendere i riflettori
sulle ‘infiltrazioni’ del privato nella sfera pubblica ¥3. Nonostante i suoi

90 Comunicazione della Commissione  momento in cui si scrive, & pendente davanti

curopea del 17.6.2020, COM(2020) 245 fi-
nal, cit. Per una valutazione critica del
grado di trasparenza garantito nell’attua-
zione della Strategia v. D. Currin, S. Devia
Corry, Resisting Transparency: The Para-
dox of the EU Vaccines Strategy, in M.
Caranzarir, . Incarvona, G. Rusta, A, Son-
nerBore (eds.), Data Privacy, Data Pro-
perty, and Data Sharing: An Interdiscipli-
nary Perspective on Post-Pandemic Trans-
national Scientific Research, New York
(forthcoming 2025).

ot Trib. UE, quinta sezione, sent. 17
luglio 2024, T-689-21, Margrete Auken e
altri ¢. Commissione europea, ECLI-
:EU:T:2024:476, ¢ sent. 17 luglio 2024,
T-761-21, Fabien Courtois e altri c. Com-
missione europea, ECLI: EU:T:2024:477. Al

alla Corte di Giustizia "appello proposto
dalla Commissione europea (rispettiva-
mente, cause C-631/24 P ¢ C-632/24 P).

92 Per un’analisi di queste decisioni
puo consultarsi F. D’Orazio, L'accesso alle
informazioni commerciali riservate dete-
nute dalle Istituzioni ed Agenzie europee.
Una riflessione a partire dal caso dei con-
tratti di approvvigionamento dei vaccini
per il Covid-19, in Dir. inf., 2024, n. 6,816
ss.

9 Cfr. D.E. Pozen, Transparency’s
Ideological Drift, in Yale Law Journal, 2018,
vol. 128, 100 ss., spec. 108-115, dove I’A.,
pure concentrandosi sull’ordinamento sta-
tunitense, indaga ’evoluzione storica della
funzione attribuita al principio di traspa-
renza e al Freedom of Information Act del
1966.
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limiti intrinseci e quelli determinati dalle prassi applicative ¢, la relativa
disciplina permette di individvare le modalita con cui gli attori privati
riescono ad esercitare la loro pressione; nei casi richiamati la sua appli-
cazione ha consentito di ricondurvi modalita di esercizio di funzioni
pubbliche connotate dall’utilizzo di strumenti tecnologici — i sistemi di
comunicazione elettronica, nel caso Stevi and the New York Times v
Commission — o conformate da istituti tipici del diritto privato, come il
contratto, le clausole di confidenzialita e gli obblighi di riservatezza a
tutela dei segreti commerciali — cosi nei casi Auken e Courtois. Su questi
dispositivi — tecnologici e giuridici —, e sull’uso che puo farsene allo
scopo di generare interferenze nella tutela di interessi collettivi e di diritti
fondamentali della persona %, il giurista deve porre la sua attenzione.

Fenerico B°@razio

94 Per un’indagine recente di questi  Pozin, Transparency’s Ideological Drift,

profili con rignardo alla normativa eurou-
nitaria v. D. Curtin, A. Rusio, Regulation
1049/2001 on the right of access to docu-
ments, including the digital context, Study
requested by the PETI Committee, Euaro-
pean Parliament, 2024.

95 Sembra cosi possibile individuare
con maggiore precisione le ipotesi in cui alle
asimmetrie informative corrispondono le
asimmetrie di potere (come suggerito da D L.

cit., 163, laddove si sofferma sui potenziali
risvolti applicativi della normativa sull’ac-
cesso). Per alcune prime riflessioni sul rap-
porto tra il contratto quale strumento di
controllo delle informazioni e la tutela del-
Pinteresse pubblico e dei diritti fondamen-
tali della persona puo essere utile il rinvio a
F. D’@razio, Il segreto e il contratio. Spunii
per un’analisi di diritto comparato, in Riv.
crit. dir. priv., 2023, n. 4, 487 ss.




