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Akteneinsicht des Gemeindereferenten

Sehr geehrter Herr Burgermeister,

geme kommen wir ihrem Ansuchen um Rechtsauskunft nach. In Erganzung zum Gutachten dieser Abteilung
vom 21. Februar 2014 stelien Sie folgende Fragen:

1) Wer ist in der Gerelnde verantwortlich fur die Gewahrleistung des Informationsrechtes?

2) Wann kann das Informationsrecht in Anspruch genommen werden?

3) Woelche Unterlagen kénnen eingesehen werden?

4) Wann kann von Beeinirachtigung der ordentlichen Verwaltungstatigkeit gesprochen werden?

Ad1+2)

Gemdl Art. 3, Abs. 7 des DLH Nr. 2/1994 (Verordnung zur Regelung der Wahrnehmung des Rechts auf
Zugang zu den Verwaltungsunterlagen und der Verarbeitung personenbezogener Daten), ist fur das
Zugangsverfahren ,der Direkior der Organisationseinheit verantwortlich, die zusténdig ist, den Akt zu
erlassen oder diesen standig aufzubewahren, oder ein von ihm beauftragter Beamter, der dieser Einheit
angehdrt™ :

Art. 4 derselben Verordnung sieht weiters folgendes vor: :

»1. Unbeschadet der genaueren Regelung, die in den organisatorischen Vorkehrungen nach Artikel 1,
Absatz 2, enthalten ist, wird das Zugangsrecht In der in den folgenden Absétzen angegebenen Woeise
wahrgenommen.

2. Die Einsichtnahme der Unterlagen erfolgt bei der zustindigen Organisationselnheit wahrend der
Amtsstunden und, falfs notwendig, In Anwesenheit von beauftragtem Personal.

3. Unbeschadet der strafrechtlichen Bestimmungen ist es verboten, die Unterfagen vom Ort, an dem
Einsicht genommen wird, wegzutragen, mit Zeichen zu versehen oder anderweltiy zu verdndern.”

L]

Fur die Gewshrleistung des Informationsrechtes ist also die Fihrungskrait der jeweilig zustindigen
Organisationseinheit verantwortlich.

Der Verantwortliche in der Gemeinde ist demnach der Gemeindesekretir als alleinige
Fohrungskraft. Da auch im Fall des Akteneinsichtsrechts der Gemeinderate die Anfrage im Regelfall
tormlich, d.h. schriftich zu erfolgen hat, ist diese ~ neben dem Bilirgermeister — immer ebenso an ihn zu
richten. Die Entscheidung Uber die Aushandigung der Kopien und die Gew#&hrung der Einsicht in die Akten
erfolgt dann ausschliefilich tiber den Gemeindesekretar. Die Entgegennahme der Antrage um Akteneinsicht
und die Aush&ndigung der Kopien kann jedoch ohne weiteres auch durch die Mitarbeiter der Gemeinde
erfolgen. ‘

Die Frist innerhalb welcher der Akfeneinsicht bzw. Aush&ndigung der Kopien nachgekommen werden sollte,
kann — da im Gesetz nichts eigens vorgesehen wurde — von der Gemeinde selbst festgelegt werden.
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Mangels einer eigenen Regelung geten die ublichen 30 Tage im Sinne des Art. 4 des
Landestransparenzgesetzes, innerhalb derer ein Verfahren abgeschiossen werden sollte.

Es ist laut Rechtslehre und Rechtsprechung fur einzelnen Gemeinden méglich vorzusehen, dass die Einsicht
in die Faszikel nur in Anwesenheit des Gemeindesekretirs erfolgen kann, da dieser immerhin die
Verantwortung fir den korrekten Ablauf tragt. Ebenso ist es moglich, die Akteneinsicht zeitlich nur auf
gewisse Amtszeiten der Gemeinde zu begrenzen.

Dies wird wiederholt von der ,Commissione per 'accesso” bestatigt, so z.B. in der Sitzung vom 11. Februar
2008:

,Ciascuna amministrazione, mediante provvedimenti generali, pué determinare le modalita attraverso le
quali esercitare il diritto dif accesso. Nell'ambito delle suddette misure organizzative rientra anche Ia
fissazione delfe modalita temporali del diritfo di accesso, val a dire al fissazione dj orari-e di giornate
prestabilltl, in cui poter consentire Fesercizio del diritto di accesso, senza alcun intralcio al regolare
svolgimento deli atfivita ordinaria dell ‘amministrazione.”

Dass diese Regel auch fur die Gemeinderate gilt, erklart dieselbe Kommission ausdriicklich in der Sitzung
vom 22. Juli 2008:

I consigliere comunale ha la facoitd di prendere visione di guanto richiesto, negli orari stabiliti presso gli
uffici comunali, in quanto il diritto di accesso non puod essere garantito nell'immediatezza in tutti |
casi, e rienira nella facolta del responsabile del procedimento dilazionare opportunamente nel tempo il
rilascio delle cople richieste, al fine di contemperare tale adempimento straordinario con l'esigenza di
assicurare I'adempimento delf'attivité ordinaria.” ‘

Auch einem Gemeinderat muss die Akfeneinsicht demnach nicht umgehend und jederzeit gewahrt werden,
sondern die organisatorischen Abléufe sind zu bertcksichtigen.

Es soll an dieser Stelle aber angemerkt werden, dass es in gewissen Fallen nattrlich auch maglich sein soll,
spontan und auf mundliche Anfrage schnell Zugang zu einem gewissen Dokument zu bekommen, wenn sich
die Anfrage als unproblematisch und einfach erweisen sollte und alles andere die Handhabung nur unnbtig

verkomplizieren wirrde.

Alle diese und weiteren konkreten organisatorischen Details mussen in der gemeindeeigenen Verordnung
{iber die Akteneinsicht geregelt werden. Da diese vom Gemeinderat verabschiedet wird, hat nicht nur die
Mehrheit, sondern auch die politische Minderheit die Méaglichkeit mitzuarbeiten und abzustimmen.

Falls die Gemeinde noch keine solche Verordnung hat bzw. diese zu ungenau ist und sirittige
Punkte nicht behandelt, so wird dringend geraten, eine Verordnung auszuarbeiten oder die bestehende zu
erganzen, um in Zukunft Probleme vermeiden zu kénnen..

Ad 3)

Unbestritten ist es, dass das Akteneinsichtsrecht der Gemeinderate sehr viel weiter geht, als jener eines
normalen Birgers. Grundséatzlich ist den politischen Vertretern ein uneingeschrankter Zugang zu allen
gewlnschten Verwaltungsunterlagen, einschlieRlich der vorbereitenden und internen Akten, zu gewdahren.
Das Gemeinderatsmitglied muss — in der Rege! (mehr dazu siehe unter Punkt 4) — kein kankretes oder
persdnliches Interesse nachweisen, Die Begrindung, die Verwaltungsunterlagen fir die Austbung des
Mandats zu bendtigen reicht grundsétzlich aus. :

Nichisdestotrotz bedeutet dies nicht, dass ein Gemeinderatsmitglied wirklich in gar alle Unterlagen, die in
einem Faszikel gesammelt wurden, Einsicht nehmen darf. Es gibt doch einige Ausnahmen, in denen die
Einsicht entweder verweigert oder zumindest zeitlich etwas verzagert werden darf,

Daven betroffen sind davon z.B. externe Rechtsgutachten eines Vertrauensanwaltes, die von der
Verwaltung in der Vorbereitungsphase oder auch wahrend einer laufenden gerichtiichen
Auseinandersetzung in Auftrag gegeben wurden, und die z.B. der Ausarbeitung der Verteidigungs- bzw.
Prozessstrategie dienen.

Dazu unterscheidet der Staatsrat in seinem Urteil Nr. 1893 vom 02-04-2001 zwischen drei verschiedenen
Arten von Rechtsgutachten, wovon jedoch nur das erste jederzelt der Akteneinsicht durch die Gemeinderate
unterliegt:

Pu6 verificarsi, in primo luogo, lipotesi in cui il ricorso alla consulenza legale estema si inserisce
nelf'ambito di un’apposita istrutforia procedimentale. In tale eventualita, il parere @ richiesto al professionista
con P'espressa indicazione defla sua funzione endoprocedimentale ed & poi richiamato nella motivazione

' Verwaltungsgericht Veneto, ord., 27, Oklober 2004, Nr. 2754; Urtell Verwaltungsgericht Lombardia, Brescia, 1. Méarz 2004, Nr.
163; Urtell Staatsrat, V. Sektion, 13. November 2002, Nr. 6293, )
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delf'atto finale. Ne deriva che in detta eventualit, la consulenza legale, pur traendo origine da un rapporto
privatistico, normalmente caratterizzalo dalla riservatezza della relazione tra professionista e clients, é
soggelfo afl'accesso, perché oggettivamente correlato ad un procedimento amministrativo.

Una seconda ipotesi & invece quella in cui, dopo 'awio di un procedimento contenzioso (giudiziale,
arbifrale, od anche meramente amministrativo), oppure dopo I'inizio di tipiche atlivita precontenziose, quali la
richiesta di conciliazione obbligatoria che precede il giudizio in materia di rapporto di lavoro,
l'amministrazione si rivolga ad un professionista di fiducia, al fine di definire la propria strafegia difensiva
(accoglimento della pretesa, resistenza in giudizio, adozione di eventuali provvedimenti di autotutela ecc).

In delfa eventualifa, il parere de! legale non & affafo desfinato a sfociare in una deferminazione
amministrativa finale, ma mira a fornire all'ente pubblico tutti gli elementi tecnico~giuridici utili per tutefare i
propri interessi. Ne deriva che, in questo caso, le consulenze legali restano carafterizzate dalla nota di
fiservatezza, che mira a tutelare non solo Fopera infelletiuale del legale, ma anche la stessa posizione
delf'armministrazione, la quale, esercitando il proprio diritio dj difesa, profetto costituzionalmente, deve poter
fruire df una tutela non inferiore a quella di qualsiasi affro soggettfo delf ordinamento.

Si pud profilare, ancora, un terzo gruppo di Ipotesl, nelle quali fa richiesta della consulenza legale
interviene. in una fase intermedia, successiva alla definizione del rapporto amministrativo all'esito del
procedimento, ma precedente [instaurazione di un giudizio o fawvio delfeventuale procedimento
precontenzioso.

Anche in casi di questo genere, i ricorso alla consulenza legale persegue Io scopo di consentire
allamministrazione di articofare le proprie strategie difensive, in ording ad un lite che, pur non essendo
ancora in atto, pué considerarsi quanto meno pofenziale. [...] Gon riguardo alla fattispecie in esame, il
collegio osserva che la pendenza della lite rende palese I'esigenza di garantire il segreto [.. J.

Va precisato, poi, che la prevalenza del segreto professionale si manifesta con pienezza anche in
relazione alie amministrazioni locali e nei riguardi delle richieste formulate daf consiglieri comunali.
[...] Non é plausibile la tesi secondo cui il conslgilere comunale, In tale veste, potrebbe accedere a
tutti i documenti, anche segreti, dell"amministrazione, assumendo solo I'obbligo di non divulgare fe
relative notizie. In tal modo, I'accesso ai documenti del consigliere comunale, ritenuto prevalente anche sul
segreto professionale, assurnerebbe una portata oggettiva pitt ampia di quella riconosciuta ai clttadini ed ai
litofari di posizioni giuridiche differenziate (pure comprensive di posizioni protette a livelfo costituzionale). f
mandato politico-amministrativo affidato al consigliere esprime certamente I principio democratico
delfautonomia locale e defla rappresenfanza esponenziale delfa colleftivita, ma, nell'atiuale contesto
normativo, non pud autorizzare un privilegio cosi marcato, a scapito degii altri soggetti interessati alla
' conoscenza dei documenti amministrativi e con sacrificio deagli interessi tutelali dalla normativa
sull'segreto.”

Selbiges Prinzip gilt auch fur Vergleichsprotokolie, dazu ein Auszug aus einem Gutachten der Anwaltschaft
des Landes vom 10,02.2000 N. AW-7705/995 zum Aktenzugangsrecht der Assessoren: ,La riservatezza dei
verbalj di conciliazione puo essere ritenuta confermata inolire — indirettamente — anche dalle disposizioni def
codice di procedura civile in ordine allo svoilgimento delle udienze, le quali dovrebbero essere senz'aliro
osservate, ove applicabili, anche in sede df concilfazione amministrativa. Ai sensi deli’art. 84 delle disp.att
del cpe le "udienze del giudice istruttore non sono pubbliche.” Soltanto udienza in cuj viene discussa, al
termine del procedimento giudiziale la causa & normaimente pubblica, ma Il giudice che la dirige "pué
disporre che si svolga a porte chiuse, se ricorrono ragioni di sicurezza dello Stato, di ordine pubblico o di
buon costume.” Anche in sede di procedimento giudizlale Il legisiatore si & premurato dunque di
assicurare la riservatezza del procedimento; a fortiari tale principio di riservatezza dovrebbe valere
nel procedimento di concifiazione che obbligatoriamente precede il giudizio,”

Allerdings muss klargestellt werden, dass auch in den vom Zivil- bzw. Strafgesetz vorgesehenen Fillen von
Berufsgeheimnis, den Gemeinderéten die Einsicht nicht zur Ganze verwehrf, sondern nur zeitlich
verzbgert werden kann, bis eben dieses Berufsgeheimnis nicht mehr aufrecht erhalten werden muss.?

Da es neben den Dokumenten, die dem Berufsgeheimnis unterliegen, auch weitere Unterlagen geben kann,
die im Akt abgelegt wurden, aber eigentlich nicht mit dem Verwaltungsverfahren in Zusammenhang stehen,
empfiehlt es sich sicherlich, vor der Genshmigung der Akteneinsicht, den Akt, bei dem der Verdacht besteht
er konne (teilweise) vom Einsichtsverbot betroffen sein, auf solche Dokumente zu priifen, um diese dem
Faszikel gegebenenfalls {eventuell auch voribergehend) zu entnehmen und auszulagern.

2 Vgl. zB Art. 329 StGB: ,Gli atli di indagine compiuti dal pubblico ministero e dall apolizia giudiziaria sono coperti dal segreto,
fino & quando l'imputato non ne possa avere conoscenza e, comungue, non ofire la chiusura delle indaginl preliminari.”
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Ad 4) .

Der letzte Punkt betrifit den nicht erlaubten und sogenannten ,,2ccesso emulativo®, also jenen Fall, in
dem das Aktenzugangsrecht vom Gemeinderatsmitglied missbrauchlich und auflerhalb jeglicher
Verhaltnismatigkeit und  Angemessenheit beansprucht wird und dadurch die ordentliche
Verwallungstatigkeit behindert.

Die Bewertung, ab wann die ordentliche VerwaltungsmaRigkeit durch die auRergewdhnlich hohe Anzahl der
Anfragen um Akteneinsicht beelntrachtigt wird, ist sicherlich eine schwierige und jeweils nur im konkreten
Fall von der Organisationseinheit selbst machbar.

Es sei an dieser Stelle jedoch gesagt, dass die Rechissprechung seit jeher eher streng ist, wenn es darum
geht die Akteneinsicht nicht zu gewahren und diesen Hindernisgrund nur in wenigen und gut begrtindeten
Fallen zuldsst. In der Regel wird das Recht auf die Akteneinsicht, welches ja dem politischen Mandat
entspringt, immer hher gestellt. So st sie in der Regel eher grofizugig eingestellt, was z.B. die Anfrage von
Auflistungen von Beschliissen und Verfugungen von mehreren Jahren® oder einer gréferen Anzahl von
Verftigungen aus dem gleichen Jahr.* ‘
Begrindet sleht die Rechtssprechung ihre Entscheidung auch darin, dass die Gesetze ginerseits keine
zahlenmafRigen Beschrankungen beim Recht auf Akteneinsicht der politischen Amtstrager vorsehen und
andererselts den Gemeinden bei der Pflicht dem Aktensinsichtsrecht nachzukommen auf organisatorischer
Ebene sehr weite Hand lassen:

So der Staatsrat, V.Sekt. Urteil Nr. 2716 vom 04.05.2004: ,Circa, poi, la rilevante quantita di atti richiesti dal
predetto consigliere, molfi dei quali ,verosimilmente” di contenuto dallo stesso sconosciufo, si osserva che
tale rilevata circostanza & Inidonea a giustificare il diniego oppostogli e a dimostrare Perroneita
deffimpugnata sentenza. Le anzidetle norme disciplinanti 'accesso dei consigiteri, sia guolla_sfatale sia
quella comunale_non pongono, infatt limiti guantitativi agli atti cui si chiese di accedere né presuppengono
che di tali atti i richiedenti conoscano gia il contenuto, sia pure approssimativaments. Il che é owvio, se
appena si considera che f'espletamento del mandato di cui sono investiti i consigliere comunali Ii abifita a
conoscere tutte quante le atlivitd svolte dalfAmministrazione comunale nonché dalle aziende e dagli enti
dipendenti, affinché possano consapevolmente intervenire in ogni singolo settore.”

Insbesondere, dass die Akteneinsicht grofe organisatorische Umstande fur die Verwaltungen mit sich
bringen kann, lasst den Staatsrat in der Regel relativ unbeeindruckt®;

Va osservalo, inoltre, che I limite df natura organizzativa non pué essere eccepito
dall’Amministrazione a ragione dell’accesso, propric perché la “difficolta organizzativa” rientra tra
quelli adempimenti a carico di ogni Amministrazione pubblica e quindi ogni singola struftura dovra
dotars’ di tutti i mezzi necessar all'assolvimento dei foro compiti’.

Die Uberlegung der Rechtssprechung ist dabei die folgende: Jede Gemeinde kann sich — wie bereits unter
Punkt 1 + 2 erlautert — in ihrer Verordnung selbst die notwendige Detailregelung geben, wie und innerhalb
welcher Fristen die Akteneinsicht behandelt werden muss. Maglich ist es dabei die Akteneinsicht auf
bestimmte Unrzeiten und Tage zu beschrinken, die Anwesenhett gewisser Personen vorauszusetzen, gine
Frist (welche ja_auch je nach der Anzahl der Akten in die eingesehen werden méchten bzw. von denen
Kopien verlanat werden unterschiedlich sein kann) oder vielleicht sogar _eine _telematische
Einsichtsmoglichkeit vorzusehen.

Wichtig ist es zu verstehen und zu vermitteln, dass der Antrag unter Umstinden nicht umgehend
behandelt bzw. erfiillt werden muss, sondern die Verwaltung sich die daftor notwendige Zeit nehmen kann
und muss. Da im Ubrigen, wie bereits gesagt, die diesbezigliche Verordnung vom Gemeinderat genehmigt
wird, gibt dies allen Ratsmitgliedern geniigend Maglichkeiten an den Regelungen selbst mitzuwirken und

eigene ldeen einzubringen.

Dies alles soll aber nicht heilien, dass das Akteneinsichtsrecht der Ratsmitglieder keinerlei Grenzen
hat oder nie die ordentliche Verwaltungstatigkeit behindern kann. Allerdings muss die Bewertung ob oder ob

8 Vlg.zB. Tar Abruzzo, Pescara, Urtefl Nr. 203/2009: "La richiesta di copia degfi atli sopra indicall afla letlera b), ciod degli
"slenchi’ di alcune deliberazioni di Giunta & delle deferminazioni adottate dai Responsabili degli Uffici/Servizi a decorrere dal
giugno 2004 [a gennaio 2009] non sembra particolarmente onerosa, cosl come gl estrafti dei conli correnti ed i verbali delle
varifiche trimestrali of cassa a parfire dal 2 gennai 2005; tale richiesta non sembra, infine di certo effetfuata a scopi meramente
amulaltivi o con un aggravio eccessivo alla correfta funzionalita amministrativa def Comune.”

4 gl Tar Campania, Salerno, Urteil Nr, 1370/2011.

® Diese Formel wird gerne von den verschiedenen Verwaltungsgerichten in ganz Halien aufgegriffen, so z.B. nicht unlangst vom

TAR Kalabrien, Catanzare im Urteil Nr. 77/2014.
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nicht die jeweilige Anfrage als Behinderung fur die ardentliche Verwaltungstatigkeit zu werten ist, sehr genau
und im Licht aller Umstande sowie alternativer Hilfsmittel 0.3., untersucht werden.

Denn auch die Rechtssprechung des Staatsrates selbst greift die Bedenken vieler Verwalter auf und erklarte
in einem kirzlichen Urteil®, dass auch der Gemeinderat fiir die Aktensinsicht, vor allem wenn
wiederholt _eine grofle Flut _an Dokumenten eingeschen_ werden _méchte und dies die
Verwaltungstatigkelt behindern oder lahmilegen wiirde, Trager eines_direkten, konkreten und
aktuellen Interesses sein muss, welches einer rechtlich relevanten Stellung entspricht und mit
welcher das betreffende Dokument in Verbindung gebracht werden kann. Denn Ziel der Akteneinsicht
ist nichl eine generelle und allgemeine Kontrolle Uber die Verwaltungstatigkeit (nunmehr sogar durch Art. 24,
G. 24411990 verboten), sondern vielmehr ein gezieltes Prifen einzelner Verdachtsfalle:

i diritto di accesso dei consiglieri comunali quindi si alteggia quale latissimo diritto allinformazione al quale

si contrappone {'obbiigo degli uffici di fornire ai richiedenti tuite le nofizie € informazioni in loro possesso,

fermo il divieto di perseguire interessi personali o di tenere condotfe emulative.

L’appellante Comune in realta lamenta I'abuso del diritto, rappresentando come i tre istanti abbiano
manifestato Pinteresse alla conoscenza rispetto ad una generalizzata serie di atti e avverso varie
delibere in serie, di modo che si debba dubitare della corretfezza delie esigenze di informazion,
dovendosi invece ravvisarsi un generalizzato e strumentale esercizio del diritto di informazione di cui all'art.
43 del TUEL.

Il effetti, il Collegio osserva if riconoscimento da parte dell'art 43 def d.lgs. 18. agosto 2000 n. 267 (Testo
Unico sugli Enti Localj) di una particolare forma di accesso costituita dall'accesso del consigliere comunale
per l'esercizio dal mandato di cui e attributario, non pud portare allo stravolgimento dei principi generali
in materia di accesso ai documenti e non pud comportare che, attraverso uno strumento deftato dal
legisiatore per il corretto svolgimento dei rapporti cittadino — pubblica amministrazione, il primo,
servendosi del baluardo del mandato politico, ponga in essere strategie ostruzionistiche o di paralisi
dellattivity amministrativa con istanze che a causa delia loro continuitad e numerosita determinino un
aggravio notevole del lavoro negli uffici al quali sono rivolte e determinino un sindacato generale
sullattivita dell'amministrazione oramai vietato dallart. 24, comma 3 dellal. n. 241 del 1990.

Sopratiutto, la particolare disposizione del Testo Unico degli Enti Locali va coordinata con ia
modifica_introdotta all'art, 22 delia I. n. 241 del 7990, dalla 1. n. 15 del 2005, di tal che anche il
consigliere _comunale deve essere poitatore di un Interesse diretfo,_ concreto ed aftuale
corrispondente ad una situazicne giurldicamente tutelata e collegata al documento per il quale
richiede ['accesso.

Sulla base di tali considerazioni generali, lappello delamministrazione non pud che ritenersi fondato.
Pertanto, @ legittimo il diniego opposto dall’amministrazione comunale aila richiesta rivolta dai
consiglieri comunall diretta all'estrazione di cople in assenza dl motivazione in ordine alf'esistenza
dei presupposti del diritto di accesso, soprattutto in presenza di numerose e reiterate istanze, che
tendono ad ottenere la documentazione di tutti i settori dell’ Amministrazione, apparendo cosl
tendenti a compiere un sindacato generalizzato dellattivita degli organl decidenti, deliberanti e
amministrativi del’Ente che non all’esercizio del mandato politico finalizzato ad un organico progetto
conoscitivo in relazione a singole problematiche che di volta in volta Pelettorato.” (Staatsrat, IV. Sektion,
Urteil Nr. 846 vam 12.02.2013).

Fur weltere Fragen stehen wir gerne zur Verflgung.

Mit freundlichen Grafien

8 Einige Gemeinder4te hatten eine sehr grolie Anzahl an Akteneinsichtsanfragen gestelit und so zB von der Gemeinde eine -
Kopie aller Verfigungen Nr. 267 — 280 und Nr. 305 — 337 des Jahres 2011, sowie eine chronologische Kopie aller von der
Gemelnde getatigten Liquidierungen und Zahlungsakle 2wischen den Jahren 2001 und 2011, Kopie der Verftigungen Nr. 4 -
20 des Jahres 2012, etc. verlangt. )







