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TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE PER IL PIEMONTE, Il
SEZIONE, 16 LUGLIO 2008 N. 1628

Respinge ricorso n. 532/2008

Atto amministrativo — Diritto accesso — Del datoredi lavoro — Nei confronti della
documentazione acquisita dagli ispettori del lavoramel corso dell’attivita ispettiva
—Difesa per eventuali procedimenti amministrativi e giudiziari — Non sussiste

diritto accesso — Ragioni

Ai sensi dell’art. 24, comma 2, della legge n. 21 1990 e dell’'art. 2, lettere b) e c)
del D.M. 4 novembre 1994, n. 757, e prevista chessttratta alla disciplina in tema di
accesso agli atti amministrativi la documentaziaoquisita dagli ispettori del lavoro
nell’ambito dell’attivita di controllo loro affidat anche quando alcun procedimento a
carico del soggetto ispezionato risulta avviato lidaggani ispettivi. Presupposto
necessario per l'acquisizione documentale, infatii, concreto esercizio del diritto di
difesa che si puo esplicare quando all’esito dglézione € stato avviato un
procedimento giudiziario o amministrativo a caric®el soggetto sottoposto ad
accertamenti (1).

(omissi$ La Societa Cooperativa Synesis, attiva nel settell’assistenza sociale,
gestisce il presidio socio-assistenziale “Residdviasy Zegna” in Trivero. In data 12
dicembre 2007, la Commissione di vigilanza sui igiesocio-assistenziali del’Azienda
Sanitaria Locale di Biella effettuava un sopralloggesso la struttura di cui sopra. In
tale occasione, i membri della Commissione avrableformato i destinatari degli
accertamenti circa l'esistenza di una nota delleeZd@one provinciale del lavoro di
Biella che sollecitava I'esecuzione delle verifidieccompetenza della A.S.L. In effetti,
come si evince dal rapporto informativo in attiftdesollecitazione era stata proposta
con nota del 11 settembre 2007, nella quale lazdine provinciale del lavoro
comunicava di aver ricevuto, nel corso di accertgmsvolti preso la sede della
Cooperativa, segnalazioni relative a presunte ziofa assistenziali ai danni degli
ospiti del citato presidio. Trattandosi di aspedstranei alla propria competenza,
I'ufficio periferico del Ministero del lavoro seglaa la circostanza alla competente
A.S.L., per le iniziative di competenza. Con no&l @8 dicembre 2007, I'attuale
ricorrente chiedeva alla Direzione provinciale tloro di Biella di acquisire copia
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della segnalazione inviata alla A.S.L. L’istanza eespinta con nota del 11 gennaio
2008, motivata con l'esigenza di attendere la amiche degli accertamenti ispettivi
promossi dall’Ufficio. Synesis insisteva nell'istandi accesso, con nota del 28 gennaio
2008, rimarcando che I'oggetto della richiesta agava attinenza con gli accertamenti
in corso e ricevendo un nuovo, sostanziale diniegpresso dall’Ufficio con nota del 4
febbraio 2008. Facevano seguito il rinnovo delirsta di accesso, operato da Synesis
con nota del 18 febbraio 2008, e un nuovo, defioitliiniego espresso con nota della
Direzione provinciale in data 21 febbraio 2008 ecessivo provvedimento direttoriale
del 7 marzo 2008. Quest’ultimo atto motiva il rigetiell'istanza con riferimento al
disposto dell'articolo 2, comma 1, lettera c), detreto ministeriale 4 novembre 1994,
n. 757, nonché alla presenza di soggetti contn@asati che si erano opposti
all'accesso. Con ricorso giurisdizionale notificatodata 10-11 aprile 2008, Synesis
chiede che, previo eventuale annullamento del statwlatto di diniego, sia accertato |l
diritto di accesso alla nota della Direzione praiaihe del lavoro di Biella contenente la
segnalazione di presunte violazioni assistenzialaani degli ospiti del presidio socio-
assistenziale “Residenza Mary Zegna” e che l'amstiazione intimata sia
conseguentemente condannata a consentire |'esteazip copia di tale documento.
L’'impugnazione giurisdizionale investe anche i pdEnti dinieghi espressi dalla
Direzione provinciale del lavoro e la disposizioregolamentare di cui si é fatta
applicazione nella fattispecie. A sostegno del gnae, I'interessata deduce un motivo
di ricorso cosi articolato: “ Violazione e/o erranapplicazione degli artt. 22 e 24 della
legge n. 241/1990 e del d.m. n. 757/1994". Sostieneicorrente che linteresse
all'accesso e legato agli eventuali procedimentimamstrativi e giudiziari che, a
seguito della segnalazione operata dalla Direzimmoeinciale del lavoro, potrebbero
essere avviati a proprio carico. Essa affermatimothe il consolidato orientamento
interpretativo della giurisprudenza amministratiitava come l'articolo 2 del d.m. n.
757/1994 si ponga in contrasto con la norma priandricui al’articolo 24 della legge 7
agosto 1990, n. 241 e, in particolare, con la diggone secondo cui il diritto di difesa
prevale sulla riservatezza, con conseguente nézesBi disapplicazione della
disposizione regolamentare. La presentazione divatat opposizione all’accesso da
parte di soggetti controinteressati, precisa inflaericorrente, non vale certo ad
escludere automaticamente il diritto di accessa Sostituito in giudizio il Ministero
del lavoro e delle politiche sociali, con il patiio dell’Avvocatura distrettuale dello
Stato di Torino, opponendosi all’accoglimento delvame. La ricorrente ha depositato
una memoria difensiva. Chiamato all’'udienza caneedsl 28 maggio 2008, infine, il
ricorso é stato ritenuto in decisione.

DIRITTO

Il ricorso in trattazione ha ad oggetto, come pifiudamente esposto in premessa,
'accesso alla nota del 11 settembre 2007, conukdegla Direzione provinciale del
lavoro di Biella segnalava alla locale A.S.L. praguviolazioni assistenziali commesse
ai danni degli ospiti di un presidio socio-assigtale gestito dalla ricorrente e,
trattandosi di aspetti estranei alle proprie compeg, sollecitava I'Azienda destinataria
ad assumere le iniziative del caso. La Direziormipciale del lavoro, a seguito di fitta
interlocuzione epistolare con linteressata, hainilefamente respinto l'istanza di
accesso con provvedimento del 7 marzo 2008, motigan riferimento al disposto
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dell'articolo 2, comma 1, lettera c), del decretmisteriale 4 novembre 1994, n. 757,
nonché alla presenza di soggetti controintereshatisi erano opposti all'accesso. Posto
che la presenza di controinteressati non costéutsgaramente, di per sé, circostanza
idonea a sorreggere il diniego di accesso, I'indagjiurisdizionale deve concentrarsi
sulla disposizione regolamentare invocata dall’amshiazione. Si premette che
l'articolo 24, comma 2, della legge 7 agosto 1990,241, rimette alle singole
amministrazioni pubbliche I'individuazione delletegorie di documenti da esse formati
o comunqgue rientranti nella loro disponibilita dwo sottratti all'accesso. Con decreto
del Ministro del lavoro e della previdenza socidl@ovembre 1994, n. 757, e stato,
quindi, approvato il regolamento concernente leegate di documenti sottratti
all'accesso ai sensi della citata disposizioneslagva. L’articolo 2, comma 1, lettera
c), del regolamento, applicato nella fattispecieftrae all'accesso i “documenti
contenenti notizie acquisite nel corso delle dtivispettive, quando dalla loro
divulgazione possano derivare azioni discriminatarindebite pressioni o pregiudizi a
carico di lavoratori o di terzi”. La disposizionesgcuramente pertinente al caso in
esame, poiché la segnalazione dell'ufficio periferdel Ministero del lavoro si fondava
sulle notizie apprese durante gli accertamentitsdall personale ispettivo presso la
sede della Societa ricorrente. Cio premesso, dadare come la disposizione applicata
sottenda le ben note problematiche relative anhbitamento tra contrapposti interessi
che sovente si profila in materia di acceso docuakenda un parte, I'esigenza di
riservatezza dei soggetti (lavoratori o terzi) aljuavendo reso dichiarazioni o fornito
notizie agli ispettori del lavoro, potrebbero ingi@e di cid0 essere assoggettati a
possibili azioni discriminatorie o indebite pressie, dall’altra parte, il diritto di difesa
del soggetto che subisce gli accertamenti degktisp del lavoro, ovviamente nei
limiti in cui I'acquisizione documentale sia necasa per I'esplicazione di tale diritto
soggettivo. La giurisprudenza amministrativa nonalsaunto, con specifico riguardo
all'applicazione dellarticolo 2 del d.m. n. 75784 posizioni univoche. Un primo
orientamento, probabilmente maggioritario, rilevee ¢a disposizione citata si pone in
contrasto con l'articolo 24 della legge n. 241/1,99€r il quale il diritto alla riservatezza
recede di fronte al diritto di difesa, e pertantevel essere disapplicata in virtu del
principio secondo il quale, nel conflitto fra duerme diverse, occorre dare preminenza
alla norma legislativa rispetto a quella regolaraemtogni volta che quest'ultima
precluda I'esercizio di un diritto soggettivo (cfr.A.R,. Sardegna, sez. Il, 24 novembre
2006, n. 2451; T.A.R. Veneto, sez. |, 6 febbrai0@. 301; Cons. Stato, sez. VI, 10
aprile 2003, n. 1923; idem, 3 maggio 2002, n. 2366éfondo una diversa impostazione
giurisprudenziale (ribadita del tutto recentemedée Cons. Stato, sez. VI, 22 aprile
2008, n. 1842), deve tenersi conto, invece, dédifesse pubblico all’acquisizione di
ogni possibile informazione a tutela della sicueezzdella regolarita dei rapporti di
lavoro e tale interesse prevale rispetto al diritiodifesa delle societa o imprese
sottoposte a ispezione: il primo, infatti, non pbtvte non essere compromesso dalla
comprensibile reticenza dei lavoratori cui non &adasse la tutela di cui si discute,
mentre il secondo risulta comunque garantito dallmo di motivazione per eventuali
contestazioni e dalla documentazione che ogni datidlavoro e tenuto a possedere. Per
definire la controversia all’esame, peraltro, illl€gio non ha necessita di prendere
esplicita posizione sul punto, dal momento che ardehpronunce giurisprudenziali le
quali affermano la necessita di disapplicare kattt 2 del d.m. n. 757/1994
presuppongono che la contestata acquisizione dotaieesia necessaria per la
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concreta esplicazione del diritto di difesa dellzcista o impresa sottoposta agli
accertamenti degli ispettori del lavoro. Tale ppmmasto si verifica quando, all’esito
dell'ispezione, sia stato avviato un procedimentaligiario o amministrativo a carico
del soggetto ispezionato ovvero quando apposit@eglimento € stato avviato dal
soggetto ispezionato a tutela dei propri interésiché possa essere superato il limite
posto dalla disposizione regolamentare citataltia parole, non é sufficiente ipotizzare
che le risultanze degli accertamenti compiuti desglettori del lavoro possano costituire
la base per iniziative giurisdizionali o amminisira a carico dell'ispezionato, ma e
necessario sia stato concretamente avviato il ivelaprocedimento, cosicché la
disponibilita della documentazione cui si riferidigtanza di accesso sia effettivamente
funzionale all’esercizio attuale del diritto di esla. Nel caso in esame, invece, non
risulta avviato alcun procedimento a carico delgstp ispezionato, ma la ricorrente
paventa solo il timore che tale circostanza si fiobii L'istanza di accesso
documentale, pertanto, puo risultare sostanziakentimalizzata ad operare un controllo
dell'operato degli ispettori del lavoro — e, in &&nso, € sicuramente indegna di tutela
giuridica — ovvero puo essere funzionale ad aparestna linea difensiva rispetto a
procedimenti sanzionatori futuri ed eventuali. Quétsma esigenza, pur meritevole di
considerazione, recede pero di fronte al diritla a@kervatezza dei lavoratori (o degli
eventuali soggetti terzi) che abbiano reso le diazioni o fornito le informazioni
recepite nella segnalazione che gli ispettori debto hanno inviato alla A.S.L., stante
anche I'esigenza di evitare che tali soggetti possaibire misure di ritorsione da parte
della societa. Né vale rilevare che listanza diemso non riguarda direttamente le
dichiarazioni dei lavoratori, ma la comunicazionellal Direzione provinciale del
lavoro, essendo del tutto verosimile che tale caoamone contenga i hominativi di
lavoratori che hanno reso dichiarazioni potenzialimegregiudizievoli per il datore di
lavoro. Non vi € motivo, infine, per dubitare dattendibilita di quanto dichiarato
dall’lamministrazione nel rapporto informativo, owe riferisce dell'impossibilita,
trattandosi di atti manoscritti, di tutelare addgu@ente la posizione dei soggetti
coinvolti, mediante gli usuali accorgimenti (comectultamento o la schermatura dei
dati) atti a celarne lidentita. In conclusione, ritorso €& infondato e deve essere
respinto. Si ravvisano, comunque, giusti motivi pempensare integralmente le spese
di lite fra le parti costituite.dmissi3.



(1) “L’ACCESSO AGLI ATTI DELL'ISPEZIONE IN MATERIADIL  AVORO: IL
DIRITTO ALLA RISERVATEZZA RESISTE DI FRONTE AL DIRI  TTO DI DIFESA”

1. IL CASO DECISO E LE PROBLEMATICHE AFFRONTATE

Si ripresenta all’'attenzione del collegio giudi@arh questione, di estrema attualita, del
bilanciamento di interessi tra diritto di difesal diatore di lavoro ispezionato e diritto alla
riservatezza dei lavoratori che abbiano reso diahiani spontanee nel corso delle indagini
d’accertamento dell’autorita di vigilanza del lawor

A ben vedere, tuttavia, tale problema, sebbenesit dalle parti, rimane non determinante al
fine della definizione della decisione che respitgeichieste attoree. L'organo giudicante,
infatti, pur richiamando gli orientamenti non univsulla materia espressi dalla giurisprudenza
amministrativa, risolve in modo particolare il cadiospecie. Le ragioni del ricorrente non si
fondano sull'esigenza di acquisire dichiaraziordaeumenti al fine di approntare la migliore
difesa nellambito di un procedimento amministrative giudiziario incardinato
dallamministrazione o dall’autorita’ giudiziariama solo sul timore che vengano intraprese
eventuali azioni. Dunque nel caso in esame, neane® ancora avviato alcun procedimento a
carico del soggetto ispezionato, listanza di asgesiene giudicata non meritevole di
considerazione.

L’inedita soluzione seguita dal collegio offre nesa&riamente la possibilitd di enucleare i
principali orientamenti del giudice amministratied affrontare le principali questioni introdotte
dalla dottrina sull’argomento.

Come si vedra il consolidato orientamento giurigeneiale sembra cedere il passo
recentemente ad un differente inquadramento dalkstipne che ha condotto il Supremo

Collegio Amministrativo ha sviluppare un inedievirement

2. L'EVOLUZIONE NORMATIVA IN TEMA DI DIRITTO ALLA RISE RVATEZZA
E DIRITTO ALLA TRASPARENZA

Prima di affrontare in modo diretto le questioncexnate in premessa occorre delineare una
sintetica analisi delle diverse fonti concernel@vdluzione legislativa e regolamentare relativa

a tali diritti' . L’intreccio tra i due opposti interessi giurigicome si vedra, & notevole. E’

! Per una piu specifica e recente disamina dellé fetative al rapporto tra riservatezza e traspzaesi

veda N. SAITTA Le mezze — novita giurisprudenziali e normativenateria di accessan Lexitalia.it 7-
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opportuno quindi procedere con ordine partendoilgermo. |l diritto alla riservatezza é stato
teorizzato negli Stati Uniti d’America come diriteml essere lasciati solio(be along Tale
principio fu affermato per la prima volta dalla @i/Suprema nel caso giudiziaMdarren-
Brandeis che risale al 1890. In realta il concetto piivacy era limitato al solo domicilio
dell'interessato e quindi non applicato alle liedel singolo nel’ambito del contesto sociale.
La nostra Carta Costituzionale prevede inveceralla la tutela dei diritti inviolabili della
persona sia come individuo sia nelle formazioniabove si svolge la sua personalita. Ancora
oggi non esistendo nel nostro ordinamento giuridina fondamento diretto o espresso, si fa
riferimento implicitamente al dettato costituziomaopra richiamato. Proprio con riferimento
alla riservatezza come strumento per I'esercizitadidberta sono stati sanciti alcuni importanti
principi in ambito comunitario e, per il caso iragge, nelllambito della legislazione del lavoro.
L'art. 8 della Carta di Nizza oggi integrato neita68 del Trattato costituzionale europeo
prevede, infatti, che ogni persona ha diritto pletezione dei dati di carattere personale che la
riguardano.L’art. 8 della legge n. 300 del 1970 prevede odticendo un principio ancora oggi
attuale, che é fatto divieto al datore di lavorofia dell’assunzione, come nel corso dello
svolgimento del rapporto di lavoro, di effettuanelagini, anche a mezzo di terzi, sulle opinioni
politiche, religiose o sindacali del lavoratore,nobé sui fatti non rilevanti ai fini della
valutazione dell'attitudine professionale del laatore stesso. | principi costituzionali sopra
richiamati hanno orientato in modo determinantgileisprudenza amministrativa sulla materia
oggetto d’esame. Nonostante, infatti, le sempre gmiertite esigenze di trasparenza ed
efficienza amministrativa sviluppatesi a partirgldanni '90 con I'approvazione della legge 7
maggio 1990 n. 241, la mancanza di una spedifaranativa in tema dprivacy in Italia,
registrd una prima opzione del g.a. a favore d&krvatezza, in quanto ritenuto diritto di rango

costituzionale superiore, sul diritto di accéesdb diritto della riservatezza era considerato

8/2008; R. GAROFOLI,Tracce amministrativo Roma, 2008, pag. 169-189; M. TIBERII, ruolo
dell’accesso nell’evoluzione dell’ordinamentio www.giustamm.it articoli e note n.7/2008; P.A. DE
SANTIS, Se l'accesso abbia natura di interesse legittimoeow di diritto soggettivpin Studium luris,
2007, 6, pag. 727-728; G. VIRGA araba fenice della natura giuridica del dirittoi daccesso in
Lexitalia.it 5/2006; M. LIPARI, L'amministrazione ybblica tra trasparenza e riservatezza, in

WWWw.giustizia-amministrativa.it/webcds/studi_e admiti.htm

2 Questo primo orientamento, benché successivansaméatito, ha avuto riscontro in diverse pronunce
che sancirono la prevalenza della riservatezza& déthiarazioni dei lavoratori sul diritto di aceese di
difesa del datore di lavoro interessato puntandouslinterpretazione estensiva del concetto di
riservatezza. Cfr tra le altre Cons. di Stato,. S8z10 marzo 1999, n. 279, iroro Amm, 1999, 758;
Cons. di Stato, Sez. VI, 27 gennaio 1999, n. 6%; Atauzzo, Pescara, 23 febbraio 2001, n. 198; Tar
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preminente in quanto espressione dei diritti dedlesonalita costituzionali. In questa prima fase
pero i giudici amministrativi non si sono preocclifh fissare canoni generali in ordine alla
prevalenza della riservatezza sull'accesso, beasnd proceduto alla risoluzione dei casi
concreti in considerazione di ragioni di opportanit

Solo con la legge 31 dicembre 1996 n. 675, infatdjritto alla riservatezza é espressamente
introdotto nel nostro ordinamento, quale dirittoviatabile personale alla tutela della sfera
privata. In attuazione della direttiva 95/46/CE t@la delle persone fisiche con riguardo al
trattamento dei dati personali, nonché alla litkereolazione di tali dati) il legislatore italiano
introduce una disciplina organica della riservasezgraduando la tutela dei dati personali in
base alla loro rilevanza per la persona (dati peis@ensibili e non sensibili). La legge non
contempla ancora una specifica definizione di via#zza. La successiva evoluzione
interpretativa si € divisa in ordine alla ricosiare della relazione esistente fra la novella
legislativa sullaprivacy e la legge n. 241 del 1990 (in particolare gli a&.e 24 prima della
riforma della legge n. 15 del 11 febbraio 2005Y. ireprimo orientamento, facendo riferimento
all'art. 43 della legge n. 675 del 1996 che faceabve “le vigenti disposizioni in materia di
accesso ai documenti amministrativi”, risulta ptemge I'accesso difensivo sulla privdcyer

un secondo orientamento l'ostensibilita degli dttiveva limitarsi ai soli dati personali non
sensibili, mentre erano da respingersi le istarstensive aventi ad oggetto atti contenenti dati
sensibili (teoria del doppio binarid). In questo senso una parte della giurisprudenza
amministrativa ricorre all'utilizzo di soluzioni dtcompromesso per risolvere il conflitto tra
riservatezza ed accesso, consentendo l'ostergilididll’atto solo con la mascheratura o

schermatura dei nominativi dei dichiarAnsul punto in questione vi & stato pure linteteen

Lazio Roma, Sez. lll; 30 marzo 1999, n. 810; CalisStato, Sez. VI, 4 luglio 1997, n. 1066; Cons. di
Stato, Sez. VI, 19 novembre 1996, n. 1604Ginr.it., 1997, Ill, 1, 249. Alcune di queste pronunce
peraltro avevano anche dichiarato inammissibiteedrso per mancata notifica ai controinteressati.

® Si ricordi anche , pertinente per la materia atattl'art. 27 della legge 31 dicembre 1996 n. 6/i&
prevede cheld comunicazione e la diffusione di dati persorddi soggetti pubblici a privati o ad enti
pubblici economici sono ammesse solo se previsteatme di legge o di regolamento o risultino
comungue necessarie per lo svolgimento delle fah@bttuzionali”

* A tale principio della $chermatura dei dati si rifanno anche alcune recenti pronucbe hanno
consentito I'accesso alle dichiarazioni dei lavoratomprensivo dell’estrazione di copia @& multis
Consiglio Stato, sez. VI, 20 aprile 2006, n.22Z&r Veneto, sez. | , 6 febbraio 2006 , n. 301; Tar
Sardegna, sez. I, 24 novembre 2006, n. 2451



dellAdunanza plenaria n. 5 del 4 febbraio 199¢he effettuando il consueto bilanciamento tra
legge n. 241 del 1990 e legge n. 675 del 1996rraffea I'importante principio, poi ripreso in
successive pronunce in materia di accesso ai vertlsilcumenti ispettivi del lavoro, per cui il
diritto di accesso doveva ritenersi prevalenteasufiervatezza ogni qualvolta fosse necessario
per la cura o per la difesa di interessi giuridngi limiti in cui si rilevasse essenziale allaedé

di quell'interesse. Sulla questione dell’accestéii dati sensibili interviene anche il d.Igs. n.
135 del 11 maggio 1999 ( in particolare si richiahaat. 16) allo scopo di individuare le
importanti finalita di interesse pubblico che camseo alla p.a. il trattamento e la
comunicazione degli stessi dati. Si propone pestamt trattamento differenziato dei dati. Da
una parte quelli effettuati in conformita’ alle ¢g¢ge ai regolamenti per l'applicazione della
disciplina sull'accesso ai documenti amministratishe determinano l'accesso e quindi
I'applicabilita della legge n. 241 del 1990 agli @bntenti dati sensibflie ordinari. Dall’altra
parte si distingue l'ipotesi che I'istanza osteasgilguardi dati sensibili, idonei a rilevare lotsta
di salute o la vita sessuale (c.d. dati sensibitigs In questo caso la legge prevede che il
relativo trattamento sia consentito solo se furdlieralla difesa di un diritto di rango almeno
pari a quello dell'interessato. Il richiamo allefid&ioni contenute nella legge sulbivacy non
deve apparire fuorviante nella trattazione delldemi@ Questo consentira invece di offrire un
panorama generale per poter comprendere megliopditanza del dibattito in ambito

giuslavoristic8 e la presunta pertinenza del richiamo alla rigemza in opposizione al diritto

® || supremo consesso amministrativo affronta lastjoee a partire dal caso di un lavoratore, coadéut
sanitario del Ser.T. dell'azienda sanitaria n. #8edMarche che richiedeva 'accesso ai fini difendi
tutte le lettere, note o segnalazioni pervenutgealizio sanita della regione, concernenti la seiEqNa
quale responsabile e menzionate in due note dediame alla Usl di sua appartenenza.

® 1l d.lgs. 196 del 30 giugno 2003 definisce atl4ril dato personale comejtialunque informazione
relativa a persona fisica, persona giuridica, erdeassociazione, identificati o identificabili, arech
indirettamente, mediante riferimento a qualsiastralinformazione, ivi compreso un numero di
identificazione persondlgil dato sensibile invece € descritto conwato personale idoneo a rivelare
l'origine razziale ed etnica, le convinzioni religie, filosofiche o di altro genere, le opinioniifiohe,
'adesione a partiti, sindacati, associazioni odyanizzazioni a carattere religioso, filosofico figido o
sindacale, nonché i dati personali idonei a riveldo stato di salute e la vita sessuale

" Vedi anche il D.M. 3 agosto 2007 n. 168 contenénRegolamento recante identificazione dei dati
sensibili e giudiziari trattati e delle relative espzioni effettuate dal Ministero del Lavoro e dell
Previdenza Sociale, in attuazione degli artt. Z edel decreto Ig.vo 30/06/2003, n. 196 pubblicato
G.U. n. 240 del 15/10/2007

8 Anche se solo con riferimento ai pubblici dipertileacentemente il Garante per la protezione dgi da

personali, in qualita di autorita indipendente jthpartito precise istruzioni per la tutela deiidsnsibili
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di accesso agli atti del procedimento ispettivo.uano sulla materia attinente la riservatezza e
intervenuto il Codice in materia dei dati persomatrodotto con il d.Igs. n. 196 del 30 giugno
2003 in attuazione della direttiva n. 2002/58/CRue§’'ultimo intervento legislativo lascia
invariato il precedente quadro normativo. In patace I'art. 59 rinvia alla disciplina dettata
dalla legge n. 241 del 1990 per i dati personaiss®li e non sensibili. L'art. 60 conferma il
trattamento dei dati sensibilissimi (attinenti $alie identitd sessuale). L'accesso prevale
pertanto sulla riservatezza solo se, all'esitordgdizio di comparazione fra beni da tutelare,
'accesso ai documenti risulti finalizzato allaelat di beni di rango almeno pari a quello
dell'interessato. Questo e certamente un decigmtativo di sintesi delle opposte esigenze in
un quadro unitario che apre idealmente, come siaydd strada all'intervento del legislatore
con la legge 11 febbraio 2005 n. 15. In conclusib@®dice sullgprivacyraccoglie i precedenti
provvedimenti legislativi rappresentando il logicompletamento di quanto elaborato in
passatd

Si avverte come tutto [limpianto legislativo sovdescritto punti I'attenzione in modo
preponderante sui valori emergenti di riservatezzasparenza.

Con riferimento a quest’ultimo principio occorrer gempletezza tracciare una breve quadro di
sintesi con riferimento soprattutto alle fonti reagoentari sull’accesso ai verbali ispettivi.
Sostenere che Il'azione amministrativa sia un sistdmsato sui criteri di pubblicita e
trasparenza, espressione a loro volta dei prinapilegalita, imparzialita e buona

amministrazione rinvenibili nella Carta costituzide, appare oggi del tutto pacifico per

e sensibilissimi dei lavoratori. Segno questo dhdibattito sulle forme di intrusione nella vitaiyata
della persona si amplia notevolmente, in relaziateina accresciuta capacita della p.a. , cosi daine
soggetti privati, di elaborare enormi masse dirm@azioni. Cfr Deliberazione n. 23 del 14 giugno 200
art. 7, 8 e dinee guida in materia di trattamento di dati pemsdi di lavoratori per finalita di gestione

del rapporto di lavoro in ambito pubblicin G.U. 13 luglio 2007 n. 161.

°® Cfr per approfondimenti sul complesso normativo, RILARICH, Trasparenza e diritti della
personalita nell'attivita amministrativantervento reso nelConvegno suTrasparenza e protezione dei
dati personali nellazione amministrativa,Roma, Palazzo Spada, 11 febbraio 200ih
giustiziamministrativa.it — studi e contributi; 5. CIRILLO, Diritto all’accesso e diritto alla
riservatezza: un difficile equilibrio mobil&tervento svolto al Forum PA I'11 maggio 2004 taatibito

di un Seminario organizzato dal Dipartimento perabrdinamento amministrativo della Presidenza del
Consiglio dei Ministri, sul temé diritto di accesso ai documenti amministrativa toresente e futurdn

giustiziamministrativa.it — studi e contributi.
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I'assetto attuale dell’ordinamento giuridico attite I'attivita della pubblica amministrazione.
In realta il sistema giuridico é stato sempre tmasat principio opposto della segretezza degli
atti (art. 15 d.p.r. 10 gennaio 1957 n. 3). Il sapaento del principio del segreto d'ufficio e
avvenuto con l'introduzione della legge 7 agost®Q®. 241. L'ostensibilita degli atti si
prefigge lo scopo di assicurare la trasparenzdadelhe amministrativa e la controllabilita
dell'attivitd dei pubblici poteri da parte dei seqtj che ne sono destinatari. Oggi I'accesso ai
documenti amministrativi costituisce principio geale dell’attivita amministrativa volto a
favorire la partecipazione e ad assicurare I'imiagdita e la trasparenza (art. 22 comma 2 legge
7 agosto 1990 n. 24%) Nello stesso articolo si specifica che l'accesstiene ai livelli
essenziali delle prestazioni concernenti di diditili e sociali da garantire su tutto il territor
nazionale. Un principio, successivamente alla mifordel titolo V della Costituzione e
all'approvazione della legge 11 febbraio 2005 n.ridh solo attinente I'attivita amministrativa

, ma anche i diritti costituzionali In particolare i principi contenuti negli art. 28mma 1 lett.

A) e 25 comma 1 della legge 241 del 1990, dopamtxdifiche legislative gia citate,
contemplano il diritto degli interessati di prenglarisione e di estrarre copia di documenti
amministrativi. C’é pertanto un legame inscindibtlen i due aspetti in cui si sostanzia
'accesso?

Il diritto in questione sembrerebbe non esser@&dim alla sola visione, dovendosi assicurare

anche l'estrazione di copia senza deroghe ed entetisorta’.

9 per un recente approfondimento sul diritto di asoee le problematiche cfr R.GAROFOLI G.
FERRARI,Manuale di diritto amministrativoRoma, 2008, 523 e ss.

' Per un primo commento dopo le modifiche legisktiorientate ai nuovi principi costituzionali
contenuti nel riformato art 117 della Costituziomedi T. NICOLAZZI, L’'accesso ai documenti
amministrativi dopo la L. 11 febbraio 2005 n.,15 Studium luris n. 7/8, Padova, 2005. Natueaite
I'interesse posto a fondamento dell'istanza di ascedeve essere diretto, concreto e attuale. Dieee ¢
essere collegabile con la documentazione richiastsione e non riferirsi alla conoscenza del eonto

di atti formati aliunde.Vedi sul punto Consiglio di Stato, Sez. VI, 24 miagg002, n. 2831.

12 Come meglio si vedra la giurisprudenza amminis@aprevalente successiva alla legge di riforma n.
15 del 2005 condivide questo orientamento. Sin@ieche I'acceso non possa essere scorporato
dall'estrazione di copia dell'atto, del resto lalas@isione non tutelerebbda’ riservatezza dei terzi,
giacché il richiedente avrebbe, comunque, conoscetiel documento; e neppure la difesa del
richiedente, che in mancanza della copia del documeon potrebbe finalizzarne I'accesso ad un uso
giuridico “ Vedi sul punto tra le molte recenti pronunce clo@sentono I'accesso ai verbali e documenti
degli Ispettori dell'Inps le sentenze Tar Pugliacte, sez. I, 27 luglio 2007, n. 3016 e Tar LaRoma,
Sez. lll, 30 marzo 2006, n. 2212.
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Data la definizione del diritto di accesso occos@fermarsi brevemente sulla questione
giuridica attinente la sua natura. La questionéataoggetto di una lungguerellerisolta dal
giudice amministrativo in modo pragmatico. Sul pubtAdunanza plenaria n. 6 del 18 aprile
2006 attribuisce infatti al diritto una qualificane neutra. L’accesso non viene considerato
posizione soggettiva autonoma fine a se stessapatexe procedimentale da esercitare in
funzione strumentale. Il massimo consesso ammatigtr non si sofferma sulla qualifica da
attribuire all'accesso (diritto soggettivo o intese legittimo), ma si sofferma sul tipo di tutela
ad esso affidato. Il diritto di accesso cosi canfido risulta essere un interesse giuridico di tipo
strumentale o procedimentale per poter meglio egmgtare al’'amministrazione pubblica le
proprie esigenze ed ottenere cosi una tutela moaks migliore dei propri interessi
giuridicamente rilevanti, sia che si tratti di tirisoggettivi che di interessi legittimi. Questo
approccio alla materia non puo che rafforzaregprato di antinomia esistente tra segretezza ed
ostensibilita degli atti amministrativi. In passdtattivita amministrativa era informata alla
regola generale del segreto, mentre I'ostensipiiité rappresentava I'eccezione, era consentita
esclusivamente nei casi tassativi indicati dallggée Ora invece questo rapporto € ribaltato
completamente con la legge n. 241 del 1990. Leesezga degli atti non dipende piu dalla loro
riferibilita ad un particolare soggetto qualificatta particolari garanzie, ma piuttosto dalla
tipologia di interessi che sono coinvolti e dalieafita perseguite. L'ostensibilita degli atti
diviene regola generale, derogabile solo nei cabviduati dalla legge ( art. 24 comma 1, 2 e 6)
al fine di tutelare interessi considerati di valpreminente.

Un ruolo determinante poi é stato attribuito alepetregolamentare che ha disciplinato i casi di
esclusione, fissando implicitamente anche i limlitesercizio del diritto d'accesso. Considerato
che nel procedimento amministrativo dovrebberoarewna sintesi tutti gli interessi pubblici
coinvolti il quadro complessivo si presenta peromgi molto frammentato. Abbiamo cosi
configurati dei casi di esclusione tassativa ptedall'art. 24 comma 1 legge n. 241 del 1990 (
si pensi ai documenti coperti da segreto di Statogasi in cui il legislatore lascia all'autorita
governativa (art. 24 comma 6) o alle singole pubigiamministrazioni (art. 24 comma'2)la
possibilita di prevedere ulteriori ipotesi di sattione all’'accesso. Il regolamento di

delegificazione intervenuto sul punto (art. 8 d.P& giugno 1992 n. 35%)non ha indicato

13 |n riferimento all’art. 24 comma quarto della legf agosto 1990 n. 241(ora divenuto comma due dello
stesso articolo, a seguito della novella n. 152065 art. 16) é stato introdotto il D.M. 4 novemb&94

n. 757 recante la disciplina dei documenti formatidetenuti dal Ministero del lavoro e sottratti
all'accesso.

4 Tale regolamento per la disciplina della modalitdi esercizio e dei casi

di esclusione del diritto di accesso ai documentmménistrativi €& stato emanato
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analiticamente le categorie documentali o i singolicumenti da sottrarre all’'accesso, quanto
piuttosto ha demandato tale incombenza a ciascubblipa amministrazione in ragione della
rispettiva sfera di competenza e nel rispetto dégrc fissati. Tra questi, per il caso trattato,
stato precisato I'esclusione del diritto di accesgmando i documenti riguardino la vita privata
o la riservatezza di persone fisiche, di persongidiche, gruppi, imprese e associazioni, con
particolare riferimento agli interessi epistolaresanitario, professionale, finanziario,
industriale e commerciale di cui siano in concrétolari, ancorché i relativi dati siano forniti
all'amministrazione dagli stessi soggetti cui $eriscono. Deve comunque essere garantita ai
richiedenti la visione degli atti dei procedimermtimministrativi la cui conoscenza sia
necessaria per curare o per difendere i loro stéssiressi giuridici. Probabilmente I'autorita
governativa ha ritenuto che debbano essere lesdive@mministrazioni, in virtu dell'interesse
pubblico che & loro scopo perseguire, i soggettiipdicati ad individuare i documenti o le
categorie di documenti, per i quali I'accesso tes@scluso. Il successivo d.P.R. 12 aprile 2006,
n. 184 ha regolamentato le modalita d'accesso aiumenti amministrativi perdendo
I'occasione pero di ricomporre le discipline satitbre disponendo altresi I'abrogazione del
precedente d.P.R. n. 352 del 1992. L'unica dispmséz di quest’'ultimo d.P.R. a conservare
vigenza e l'art. 8, relativo ai casi di esclusiated diritto di accesso. Tuttavia I'abrogazione
dello stesso e fissata dal d.P.R. n. 184 del 20@6oanento della futura entrata in vigore del
regolamento, previsto dal gia ricordato art. 24 c@6 legge n. 241 del 1990. E’ auspicabile
che cio comportera, finalmente, la riscritturalelehtegorie di atti sottratti al’accesso da parte
del Governo. Per quanto riguarda la materia attehnBaccesso agli atti d'ispezione in materia di
lavoro la disposizione regolamentare in vigore @presentata dal gia citato decreto
ministeriale 4 novembre 1994 n. 757, che come diav@ stato oggetto di diverse pronunce
anche se non del tutto univoche da parte del Geudmministrativo. In considerazione del
predetto regolamento, per quanto riguarda la naatesaminatasono sottratte al diritto di
accesso, in sede ispettiva, al fine di salvaguartiavita privata e la riservatezza delle persone
fisiche e giuridiche, di gruppi, imprese e assdoidiz le seguenti categorie di atti indicati
nellart. 2: documenti contenenti le richieste diervento (denuncie) presentate al Servizio
Ispezione Lavoro presso le Direzioni Prov.li delvheo, per la durata di anni cinque o finché
perduri il rapporto di lavoro nell’ipotesi che lghiesta abbia ad oggetto un rapporto di lavoro o
provenga da un lavoratore (lett. B); relazioni tpe presso gli enti previdenziali ed
assistenziali, per la durata di anni cinque, sale le notizie contenute nei documenti di tale

categoria risultino a quella data sottoposti alretegistruttorio penale (lett. E); documenti

in attuazione dell'articolo 24, comma 2, della leggagosto 1990, n. 241 (ante riforma legge n. €5 d
2005).
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contenenti notizie acquisite nel corso dell’atévispettiva, quando dalla loro divulgazione
possano derivarne azioni discriminatorie o indeprssioni o pregiudizi a carico di lavoratori
o di terzi, finché perduri il rapporto di lavor@lgo che le notizie contenute nei documenti di
tale categoria risultino a quella data sottopdstiegreto istruttorio penale (lett. C) e documenti
riguardanti il lavoratore e contenenti notizie awdlia situazione familiare, sanitaria, finanziaria,
sindacale o di altra natura, sempre che dalladéfagtiva conoscenza possa derivare pregiudizio
al diritto alla riservatezza, finché & in vitaitbtare di tale diritto (lett. G¥.

La richiesta di accesso agli atti del procedimemoltre, pud essere differita al momento di
ultimazione e definizione degli atti di ispeziom®l caso in cui gli atti siano stati acquisiti o
prodotti nel corso di accertamenti ispettivi noic@a conclusi. Cio appare conforme anche con
quanto previsto all'art. 24 comma 4 della legg@41 del 1990.

Certamente una delle disposizioni piu interesgeatjuelle introdotte dalla legge 11 febbraio n.
15 del 2005 € il nuovo comma settimo dell'art. 24ladlegge n. 241 del 1990. Quest'ultimo
permette, almeno parzialmente, di risolvere alépatesi di conflitto del diritto d’accesso con il
bene riservatezza.

La norma contiene una importante disposizionehdisura, nella quale si afferma chdgve
comunque essere garantito ai richiedenti I'accessodocumenti amministrativi la cui
conoscenza sia necessaria per curare o per difendgropri interessi giuridici. Nel caso di
documenti contenenti dati sensibili e giudiziatgctesso € consentito nei limiti in cui sia
strettamente indispensabile e nei termini prewiktil’articolo 60 del decreto legislativo 30
giugno 2003 n. 196 , in caso di dati idonei a rarello stato di salute e la vita sessuale

Tale clausola di salvaguardia trova applicazionduite le ipotesi di eventuale sottrazione
all'accesso individuate nelle altre lettere del omart dell’art. 24 della legge n. 241 del 1990 e
non solo nella fattispecie della riservatezza.

La riforma cosi operata parrebbe sgretolare defariente il sistema integrato legge —
regolamento, in materia di atti d’ispezione delolay aprendo le porte alle istanze di accesso.
La riservatezza soggiace al diritto di accesso agaall documento sia indispensabile per
tutelare gli interessi giuridici del richiedentadtesso.

Sul punto invece si rileva come il giudice ammirdstvo abbia operato scelte differenti ,
operando una ponderazione comparativa tra il diditriservatezza dei dati ipersensiile

l'interesse sotteso alla domanda di accesso. dnbiamento degli opposti interessi deve

> Simili disposizioni per perseguire lo scopo pridtet dei lavoratori e frevenire pressioni,
discriminazioni o ritorsiorii sono contenute anche nella Determinazione del i@issario straordinario
Inps n. 1951 del 16 febbraio 1994, all. A puntd2l/

'8 Sul'argomento gia svolto vedi nella prima paeebta n. 8 a pag. 10
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avvenire non in astratto, ma in concreto. Il gii@idi confronto tra i beni da tutelare deve aver
riguardo non solo al rango astrattamente attribalte posizioni soggettive, ma anche alle

peculiarita del caso concreto.

3. GLI ORIENTAMENTI NON UNIVOCI ASSUNTI DAL GIUDICE
AMMINISTRATIVO SULL’ACCESSO AGLI ATTI DISPEZIONE | N
MATERIA DEL LAVORO

Per analizzare nel modo migliore il caso affrontaétia pronuncia annotata occorre con ordine
esaminare i precedenti giurisprudenziali in considene dei principi e delle fonti normative
descritti al punto 2. Il ricorso al giudice ammingdivo contro gli atti ispettivi in materia di
lavoro e stato originato in gran parte dalla donaaddl datore di lavoro avente ad oggetto la
conoscenza del contenuto delle richieste d'inteovendelle dichiarazioni rilasciate dai propri
dipendenti nel corso dell’attivita di indagine i@ svolta. Questa é stata motivata quasi
sempre per fini defensionali. Un primo orientamerdgomai risalente, ritiene prevalente la
riservatezza delle dichiarazioni rese dai diperidispetto al diritto di acces$o La possibilita

di acquisire ogni possibile informazione, a tutéddla sicurezza e della regolarita dei rapporti
di lavoro, e considerata preminente rispetto attdirdi difesa delle imprese ispezionate. |
lavoratori, essendo parte debole del rapporto dioslinazione instaurato, difficilmente
sarebbero liberi di rilasciare dichiarazioni alfauta di vigilanza e pregiudicherebbero in
guesto modo l'interesse pubblico al controllo dejgetti ispezionati. L'autorita di vigilanza
avrebbe i poteri previsti dalle disposizioni digeged fmplicitamenté anche quelli strumentali
per esercitare le proprie attribuzibhiNegare I'accesso, secondo queste pronunce, isagnif
precludere eventuali azioni di tipo discriminatoovessatorio, che potrebbero ricevere i
lavoratori attraverso indebite pressioni. Tutte ¢ecisioni in materia riconoscono
implicitamente che il d.m. 757 del 1994 non con@abbe con le norme di rango superiore.
Inoltre anche la giurisprudenza di legittimita, pria del giudice ordinario (civile), da tempo,
ritiene prevalente la legge 24 novembre 1981 n., @Rfale lex specialis in materia di
procedimento riguardante gli illeciti amministrativsulla legge generale in materia di

procedimento amministrativo.

Y Cfrnota n. 2 a pag. 8 per le pronunce relatigei@sto orientamento

8 per un approfondimento sulla teoria dei poteriligip in ambito ispettivo, anche se in tema di
accertamenti fiscali, vedi G.TULUMELLCPotere ispettivo e giudice amministrativo relazione
pronunciata al convegnbe garanzie costituzionali nei procedimenti ispettiegli organi pubbligi

svoltosi a Palermo il 2 ottobre 2004, in www.riassef.it
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In breve ne discende l'inapplicabilita delle disgai generali in tema di partecipazione degli
interessati al procedimento sanzionatorio, termiréonclusione, e, in parte, diritto di accesso
agli atti del procedimentd®. La legge 24 novembre 1981 n. 689, in quanto ledge
depenalizzazione, anche se anteriore alla leggéindel 1990, é stata ritenuta percio disciplina
speciale rispetto a quest'ultima. L'art 13, commalédlla L. 689/1981, prevede che gli organi
addetti all'osservanza delle disposizioni per la\déalazione é prevista I'applicazione di una
sanzione amministrativa di tipo pecuniario, pecd@atamento delle violazioni di rispettiva
competenza, possono, assumere, tra l'altro, infoiong e quindi acquisire specifiche
dichiarazioni, generalmente in forma spontafleRer I'istruttoria amministrativa in ambito del
lavoro, nonostante la legge 241 del 1990, sarelltidovancora il principio inquisitorio. In
forza del quale il responsabile del procedimentibéro di individuare gli elementi di fatto e
discrezionalmente scegliere se approfondire legimi@ adottare i provvedimenti sanzionatori.
In ogni caso I'accertamento dovra concludersi aoprovvedimento espre$so

Secondo un altro filone giurisprudenzfdlmvece vengono considerati accessibili i verbdli e
documenti acquisiti durante I'ispezione del lavar@g a condizione che non si tratti di attivita
inerenti accertamenti di polizia giudiziaria. Gdpkttori del lavoro, nei limiti del servizio a cui
sono destinati, e secondo le attribuzioni ad essferite dalle singole leggi e dai regolamenti
sono ufficiali di polizia giudiziaria in base altta8 D.P.R. 19 marzo 1955, n. 5Fkertanto gli
atti d’'indagine compiuti dagli ispettori del Lavonell'esercizio di poteri di polizia giudiziaria
sono coperti dal segreto istruttorio penale e guemanto sottratti all'accesso ai sensi dell’art.

329 c.p.p. fino alla chiusura delle indagini prehari ovvero fino alla richiesta di rinvio a

19 Cfr. Cassazione civile sez. lavoro n. 6148 deD22005 e Cassazione civile Sez. Unite n. 9591 del
27/04/2006.

2 In materia di illeciti amministrativi non & pretasobbligo giuridico per il cittadino di cooperaten
I'organo accertatore, salvo specifiche previsidriedge, ne sono espressione le informazioni assueit
corso di indagini penali da persone informate atti,fex art. 351 c.p.p., I'atto sara pertanto s&to sino

a chiusura delle indagini. Cfr. T.A.R. Venet@zS1, 4 aprile 2005, n. 1267

2L Cfr sul punto Direttiva “Frattini” n. 178 del 220002 in g.u. del 31/7/2002 volta ad indicare iesiitli
massima cui si deve ispirare il procedimento ispet I. n. 335 del 8/8/ 1995 in materiandi bis in idem
previdenziale

22 Cfr ex multisCons. stato, sez. VI, 13 dicembre 2006, n. 73®hsCStato, sez. VI, 13 dicembre 2006,
n. 7389; Tar Calabria, se. Il, 8 marzo 2007, n.; 7I7& Lombardia Milano, sez. Ill, 8 marzo 2007 , n.
405; Tar Veneto, sez. |, 27 aprile 2006, n. 1134;Veneto, sez. |, 4 aprile 2005, n. 1267
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giudizio o di archiviazion€. La denuncia di reato perd presentata dalla glmutorita
giudiziaria nell’esercizio delle proprie funzionnaninistrative istituzionali non costituisce atto
secretato, se non viene intrapresa l'attivita dizjm giudiziarig€®. Naturalmente per gli atti di
polizia giudiziaria l'interessato potra eventualtgerchiedere visione e copia al pubblico
ministero titolare delle indagini , ai sensi dellall6 c.p.p., competendo solo all’autorita
giudiziaria penale valutare se consentire o metimtalessato la visione di atti coperti da
segreto istruttorio. Questo tipo di accertamentmmato dall'ispettore del lavoro riguarda
numerosi reati (vedi ad esempio in materia di oimiBsed evasione contributiva, di
somministrazione illecita di manodopera di sfruttamo illecito di manodopera clandestina,
oppure di lesioni personali colpose in violaziom#lalnorme per la prevenzione sugli infortuni
sul lavord®). Non sempre & facile riuscire a discernere lgigttdi carattere amministrativo da
quelle attinenti I'accertamento di illeciti penalonsiderata la complessita degli accertamenti
che puo dar luogo alla scoperta contemporaneanséntdi illeciti penali che amministrativi.
Tuttavia in questo caso il regime di acquisizioegldelementi probatori € molto rigoroso, pena
linutilizzabilita ai sensi dell’art. 191 c.p.p. e prove illegittimamente acquisffe

Probabilmente I'orientamento che tende a prevalgge, sebbene con diverse interpretazioni, &
quello che consente certamente I'acc&ssdo ritiene prevalente, nel giudizio di bilanciamo

compiuto, sul diritto di riservatezza del lavoratoQueste numerose pronuficeraggono

% per un approfondimento vedi G. NAPOLITANOIritto di accesso e segreto: I'evoluzione possibil
nella valutazione del segreto istruttorio come tenda ridimensionare nei confronti delle esigenkze d
difesa,in www.giustamm.itdottrina, 5/2006

%4 Cons stato, sez. VI, 18 gennaio 1999,n. 22

% Per i reati previsti in materia di lavoro ed inrimplare per la violazione delle leggi sulle assazioni
sociali vedi L.CAIAZZA R. CAIAZZA R: TROILI, Dirito sanzionatorio in materia di lavoro, X
edizione, Roma, 2005, 191 - 203

%% Cfr S.MARGIOTTA, Ispezioni in materia di lavordV EDIZIONE, Milano, 2005, 133 - 164.

" Vedi la parte svolta al punto n. 1 pag. 12 suttdirili accesso e i livelli essenziali delle preistaiz
concernenti i diritti civili e sociali.

%8 | ’actio ad exhibenduntosi promossa & destinata a sfociare in una poiwontenente I'ordine
impartito dal giudice di ufiacerespecifico, quale deve considerarsi I'ordine disdio copie degli atti e
documenti richiesti o di esibizione degli stessr f@ visione da parte dell'interessato @&x multis
Consiglio di Stato, sez. VI, 20 aprile 2006, n. 22€onsiglio di Stato, sez. VI, 1 ottobre 20025h10;
Tar Abruzzo Pescara, sez. |, 9 febbraio 2008, 8; Tar Veneto, sez. lll, 3 giugno 2008 n. 1653; Tar
Lazio Roma, sez. |, 27 febbraio 2006, n. 1437; O@nbardia Brescia, 20 dicembre 2006, n. 1681,
Lexitalia.it n.1/2007 con nota di Carparelli ; Tar Puglia Le&@ maggio 2006, n. 3047; Tar Lombardia
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origine dalla nota sentenza del’Adunanza PlendebConsiglio di Stato n. 5 del 4 febbraio
1997 cit.. Quando l'accesso €& necessario perna @la difesa di propri interessi giuridici,
questo prevale sull'esigenza di tutela della rigeyzza di terzi. Tale tesi si fonda sul dato
testuale indicato sia nella norma primaria contemail’art. 24 comma 7 legge 241 del 1990 sia
nella norma regolamentare prevista dall'art 8 condmatt. D d.P.R. n. 352 del 1992 (benché
limitato alla sola visionQé?). L'interesse alla riservatezza, tutelato dallanmativa mediante una
limitazione del diritto di accessorécede quando I'accesso stesso sia esercitatospdifésa di

un interesse giuridico, nei limiti in cui esso &essario alla difesa di quell'interessdl diritto

alla riservatezza finisce per degradare a purgdage legittimo protetto indirettamente. Cioé
solo nelllambito del contestuale soddisfacimentoll'ideeresse pubblico. Pertanto la
disposizione regolamentare invocata dall’Amminigtae per negare il diritto di accesso (art. 2
lett. C del D.M. 757 del 1994) contrasta con lanm@rprimaria sopraindicata ed impone al
giudice adito di disapplicare le norme regolameérganfiggenti in virtu del principio generale
per il quale, nel conflitto tra due norme diversecorre dare preminenza a quella legislativa
rispetto alla norma regolamentare ogni volta cleelpda I'esercizio di un diritto.

Quest'ultima impostazione dei giudici amministrgtiche ribalta completamente la prima
indicata in precedenza, non ritiene pregiudicatapdsizione dei lavoratori che rendono
dichiarazioni nel corso delle attivita ispettive’otdinamento giuridico, infatti, offre oggi
un’ampia tutela attraverso specifici strumenti igloa garantire il lavoratore subordinato. Il
processo del lavoro, rispetto al rito civile ordipatrova la sua ragion d’essere proprio nella
tutela della parte con piu ridotto potere contedtu Inoltre all'interno del vasto apparato
normativo giuslavoristico si possono elencare t@lati esemplificativo: il divieto di
licenziamento (se non per giusta causa o giudiificaotivo) collegato con la tutela reale e
obbligatoria, la disciplina procedimentale e résta in tema di licenziamenti collettivi, le
azioni contro le sanzioni irrogate dal datore diota, le liberta e le prerogative offerte ai
lavoratori dipendenti dalla legge 20 maggio 197@00 (c.d. Statuto dei lavoratori). Sempre
secondo le stesse pronunce é stato rilevato chigdieza di evitare pressioni o discriminazioni
nei confronti dei lavoratori, tali da ostacolaré agicertamenti in corso, potrebbe giustificare al
piu il differimento dell’accesso, ma non la sua amgne. Viceversa, sotto altro profilo, per

garantire un efficace contraddittorio in sede gididionale, si ritiene che il datore di lavoro non

Brescia, 20 dicembre 2006, n. 1621; Tar Veneto, BezZl4 maggio 2003, n. 2760; Tar Basilicata, 14
novembre 2002, n. 797; Tar Liguria, sez. Il, 7 gin@002, n. 629; Tar Basilicata, 19 luglio 2001627

29 Ormai si ritiene superata la possibilita di digtiere tra le due modalita di accesso. Sul puntonatd

n. 11 a pag. 12
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possa adeguatamente difendersi e si troverebbificolda nel sostenere le proprie ragioni in
mancanza dei documenti richiesti.

Non sono mancate neppure delle indicazioni cirqarégestuosita del richiamo alla riservatezza
dei diritti dei lavoratori in opposizione al diottdi accesso agli atti del procedimento
amministrativd’. Nel solco dellillegittimita del diniego allaceso si & sostenuto la non
pertinenza del riferimento all@ivacy. Laratio del divieto contenuto nel d.m. 757 del 1994 non
e tanto salvaguardare paivacy dei lavoratori, quanto non esporre gli stessritorsioni” da
parte del datore di lavoro. La protezione dellatgpatebole del rapporto di lavoro € bene
giuridico differente dalla tutela della riservatezzlel lavoratore. La conoscenza delle
dichiarazioni rese dai lavoratori agli ispettorinné idonea di per sé a ledere direttamente gli
interessi professionali dei lavoratori o la lorgerivatezza, intesa come la sfera piu intima
dell'individuo, ma semmai puo agevolare comportatindaciti del datore di lavoro. Pertanto,
secondo questa inedita impostazione, sarebberpantymi i motivi di riservatezza addotti dalla
p.a. rendendo impossibile di conseguenza compietma operazione di bilanciamento degli
opposti interessi giuridici. Diversamente invecepla. adita con richiesta formale di accesso
documenti potrebbe, in modo piu corretto e oveiama i presupposti, negarla non in ragione
dell'art. 2 lettera ¢, ma invece dell'art. 2 letteg del d.m. 757 del 1994 cit. Quest'ultima
disposizione come si & gia detto riguarda i daisi®li del lavorator. | lavoratori, come gia
esposto, hanno la possibilita di azionare specdicimenti di garanzia riconosciuti sia dalla
normativa lavoristica che dai contratti collettisi categoria. La tutela degli interessi dei
lavoratori non & solo azionabile nel’ambito debgedimento ispettivo , ma anche e soprattutto

in un eventuale processo giurisdizionale.

4. LA DECISIONE ESAMINATA, LA SENT. CONSIGLIO STATO,
SEZ.VI, 22 APRILE 2008 N. 1842 E BREVI CONSIDERAZIONI
CONCLUSIVE

% Cfr la giurisprudenza del Tar Veneto, sez. Ill, r@@ggio 2003, n. 2760, cit.; Tar Veneto, sez | , 7
febbraio 2006, n. 301; Tar Veneto 19 giugno 2C&&. Il , n. 1801; Tar Piemonte, sez. Il, 28 lagli
2005, n. 2654.

31 Non & raro rilevare questo contrasto nelle comtrsie inerenti la richiesta di risarcimento danni
derivanti da infortunio o malattia professionaleguesto caso é frequente la richiesta del daidearo

di accedere alle cartelle cliniche dei lavorat@arrettamente la p.a. pud opporre il richiamo atfama

regolamentare citata per tutelare esigenzeisiervatezza effettiva
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La fattispecie concreta sottoposta al vaglio deldi@e amministrativo € una tipica situazione
che vede contrapposti il diritto di difesa del settyg che subisce accertamenti degli ispettori del
lavoro e t'esigenzd di riservatezza dei lavoratori o terzi che hamit@sciato dichiarazioni o
fornito notizie agli organi di vigilanza.

A carico del soggetto ispezionato, tuttavia nonlt@savviato alcun procedimento o notificato
alcun provvedimento amministrativo. La societa, eigg di verifiche, paventa solo il rischio
che tale circostanza si verifichi.

La presentazione dell'istanza d’accesso, reitemataltre due successive occasioni, viene
respinta dal Ministero del Lavoro invocando I'd&tcomma 1 lett. C del decreto ministeriale 4
novembre 1994 n. 757. Con ricorso giurisdizionageattrice impugna i dinieghi espressi dal
Ministero del Lavoro. La motivazione della domardil ricorrente e legata agli eventuali
procedimenti amministrativi e giudiziari che potoebo essere avviati nei confronti dell’attore.
La decisione in esame ha consentito al collegiadigante di sintetizzare i principali e
contrastanti  orientamenti della giurisprudenza amstrativa con riferimento anche alla
recente pronuncia del Consiglio di Stato, sez. 22, aprile 2008 n. 1842. Su questo punto,
tuttavia, il collegio non ha preso una posizionpliega in quanto la richiesta documentale
presentata, come gia ricordato, si ritiene norsipeinsabile per I'esercizio del diritto di difeda. |
diritto di accesso non pud essere riconosciuto iaadduca generiche ragioni di tutela,
richiamandosi semplicemente alla disciplina detksso. Occorre specificare invece in modo
puntuale le esigenze poste a base della richiesatedsione, dando concretezza a
quellinteresse che la . n. 241 del 1990 intendeldre. Si verifica la medesima situazione,
anche se in senso opposto, gia esaminata dallspyudenza piu recerife Anche in questo
caso il giudizio di bilanciamento tra contrappositeressi non pud operare, mancando
'esigenze difensive del ricorrente. Il ricorso meedunque respinto. Il giudice afferma con
precisione che listanza di accesso puo, in questo, essere finalizzata ad operare un controllo

generalizzato dell'operato degli Ispetfdri In ogni caso, poi, I'esigenza di approntare una

%2 \/edi sul punto le decisioni richiamate nella nda pag. 19

33 Cfr. Art. 24, comma 3, della I. 241/1990, cosineosostituito dall’art. 16 della legge 15/2005; @A
Campania Napoli sez. V 7 giugno 2007 n. 6021 chedwduso I'accesso per domanda generica; TAR
Abruzzo, L’Aquila sez. | 20 marzo 2007 n. 81 cheelaenziato la necessita di chiarire i presuppdisti
fatto per rendere percepibile l'interesse concrdimetto ed attuale alla conoscenza del documer#o;
precisione della richiesta esclude I'intento dittolio generale ed ispettivo sull'attivita della blica
amministrazione, che potrebbe desumersi da unazestgenerica (TAR Lazio sez. Il 1 febbraio 2007 n.
724).
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giusta difesa rispetto a procedimenti sanziondituri ed incerti non prevale rispetto al diritto
di riservatezza dei lavoratori.

Il tema affrontato dalla pronuncia in commento sanebbe completo se non si accennasse alle
ultime novita.

Il prevalente orientamento giurisprudenziale suofiateria, sembra essere nuovamente mutato
(in modo definitivo?) a favore dellarivacy dei lavoratori e di fronte al rischio che tali gegfi
possano subire misure di ritorsione da parte derdali lavoro.

Sono principalmente due le motivazioni che hannopmrtato questo parziale cambiamento di
rotta del giudice amministrativo a favore delleerisatezza dei lavoratori. L'esigenza di tutela
del lavoratore da eventuali ritorsioni che in p&ssaa stata ritenuta la ragione principale del
divieto di ostensione delle dichiarazioni rese deddesimo in occasione di visite ispettive,
sembra quanto meno riemersa a seguito del profondamento subito dal mondo del lavoro. |I
regime delle tutele offerto a un dipendente di impresa di medie e grandi dimensioni, é
certamente diverso da quello in cui si trova adraqgeun lavoratore di un'impresa di piccole
dimensioni. Di conseguenza la struttura entrou@epresta attivita si presenta oggettivamente
diversa, e puo dar luogo, a conseguenze diversaidhdarazione resa dal lavoratore di una
grande impresa, se portata a conoscenza del dittaeoro nei contenuti, ma non nell'autore,
pud restare anonima in quanto la riconduzione uddtite puo rivelarsi difficile se non,
addirittura impossibile. La dichiarazione rilaseiatal dipendente di una microimpresa, benché
schermata puo essere facilmente ricondotta al gtaweg con tutti i rischi e le conseguenze che
ne possono derivare quanto alla sicurezza del pdistavoro o alle possibili ritorsiofi
Secondo questa impostazione nel nuovo contestodavo sempre piu frammentato risultano
frustrate non solo i diritti e le garanzie dei leatori, ma anche le esigenze pubblicistiche
all'acquisizione di dati necessari per assicurbnspetto delle norme poste a tutela del lavoro e
della legislazione sociale. Il lavoratore, infati,seguito di indebite pressioni potrebbe non
dichiarare o dichiarare in modo mendace al fineitdilare la propria posizione lavorativa.

Alle medesime ésigenze pubblicistiche della riservatézgambra richiamarsi pure la recente

pronuncia del Consiglio di stato, sez. VI, 22 aprd008 n. 1842. Risulta prevalente la

3 Sul punto per quanto isolato veibiter dictumcontenuto nella Sentenza Tar lazio, sez. ll,bbfaio

2008, n. 900, ma in senso diametralmente oppostébazzo L'aquila, sez. |, 4 aprile 2008 n. 497

% Vedi anche in conformita all'orientamento esprekssecentissima Sent. Tar Piemonte, sez. Il, 22
settembre 2008, n. 1997. In questa pronuncia erraff con chiarezza che le esigenze difensive posson
essere adeguatamente garantite attraverso la @mmsscdegli elementi di fatto emergenti dai

provvedimenti motivati che saranno adottati altesdell'ispezione, senza necessita di divulgare le
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posizione pubblica all’acquisizione di informazipal fine di tutelare la regolarita dei rapporti
di lavoro, rispetto al datore di lavoro sottopoath ispezione. Tale interesse si sposa con il
bisogno di riservatezza di coloro che hanno resthiaiazioni anche quando il rapporto di
lavoro & gia cessafb Senza la tutela offerta ai lavoratori dalla nomagolamentare sarebbe
compromesso l'accertamento ispettivo basato suateioni reticenti o addirittura mendaci.
L'impresa ispezionata, a seguito della notificaalibali e contestazioni di illeciti amministrativi
motivati, potrebbe egualmente difendersi e contestprovvedimenti adottati. L’art. 18 della
Legge 24 novembre 1981 n. 689 offre la possikdlitiasgressore di presentare scritti difensivi,
documenti e richiesta formale di audizione. Qusstio strumenti volti a chiarire la propria
posizione e a costruire una linea difensiva. L'appio interpretativo svolto dalla pronuncia
sopra indicata del Consiglio di Stato si allinedatio con la prima giurisprudenza in maté&tia
Certamente, ad opinione dello scrivente, risultsers protetta la documentazione acquisita
dagli ispettori del lavoro nellambito dell’attitdi controllo loro affidata, non altrettanto
garantita la possibilita di contradditorio dell'imgsa controllata.

Inoltre in considerazione delle recenti modificlegislative contenute nellmanovra d’estate
2008 sembrano mutate radicalmente le finalita algiNita di vigilanza dei servizi ispettivi del
lavoro. Dall'atteggiamento di contrasto e reprassidelle irregolarita presenti nel mondo del
lavoro si & passati ad una politica di prevenzidegli abusi al fine di sanzionare fenomeni di
irregolarita sostanziale. Il radicale mutamentdedeltivita ispettive e di vigilanza a seguito
della eliminazione dei libri paga e matricola elaldébro sostituzione, a far data dal 25 giugno
2008, con il libro unico del lavotd(articoli 39 e 40 del decreto legge 25 giugno 2008112,
convertito, con modificazioni, dalla legge 6 ago2@®8, n. 133), intende rilanciare la filosofia
preventiva e promozionale di cui al decreto legjigta?23 aprile 2004, n. 124 contenente misure

di razionalizzazione delle funzioni ispettive evdiilanza in materia di previdenza sociale e di

dichiarazioni dei lavoratori i quali, in ragione lide propria condizione di precarieta, appaiono

particolarmente esposti al rischio di possibilbr#ioni o azioni discriminatorie.

% |n senso opposto in passato si ritenevano acdédsiltlichiarazioni dei lavoratori solo quando il
rapporto di lavoro era gia cessato. Cfr ConsigliStto, sez. VI, 17 ottobre 2003, n. 6341, Cdsidi
Stato, sez. VI, 3 maggio 2002, n. 2366

37Vedi nota n. 2 a pag. 8

% Vedi per approfondimenti P. RAUSEIIl Libro unico del lavoro: obblighi e sanzianin Dir. Prat.
Lavoro n. 28 del 2008 e Circolare n. 20 del 21 &m@908Libro Unico del Lavoro e attivita ispettiva.
Articoli 39 e 40 del decreto legge n. 112 del 20p8me istruzioni operative al personale ispettivo
Pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale n.200 del 272088
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lavoro emanato a norma dell'articolo 8 della ledgefebbraio 2003, n. 30 (cosiddetta legge
Biagi)*°. Inoltre I'articolo 6 del «Codice di comportamenttegli ispettori del lavoro approvato
con decreto direttoriale 20 aprile 2006 impone wizfonari incaricati dell’ ispezione di
procedere, prima di avviare l'indagine affidatajra attenta preparazione della stessa. Cio’ oggi
e perfettamente realizzabile con I'utilizzo delbnbhe dati aggiornate in tempo reale contenenti
i nominativi, le qualifiche e i rapporti di lavorei dipendenti occupati dalle aziende. Con il
Decreto InterMinisteriale del 30 ottobre 2007, ilinMdtero del Lavoro e della Previdenza
Sociale, di concerto con il Ministero per le Rif@ne le Innovazioni nella Pubblica
Amministrazione, ha dato inizio alla telematizzagalelle procedure amministrative attraverso
cui i datori di lavoro (pubblici e privati), comuthieranno ai Centri per I'lmpiego, all'INPS,
allINAIL e al Ministero del Lavoro, le informazidnrelative ad assunzioni, proroghe,
trasformazioni e cessazioni dei rapporti di lavdr@ecreto, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale
n. 299 del 27 dicembre 2007, e entrato in vigodel Igennaio 2008. Questo importante
regolamento ha dato attuazione concreta all’oblpigwentivo, contenuto nell’art. 9 bis comma
2 legge 28 novembre 1996 n. 608( cosi’ come maatiiclall’art. 1 comma 1180 della legge 27
dicembre 2006 n. 296), di comunicare al centrol’papiego competente tutte le informazioni
attinenti il rapporto di lavoro instaurato entrogiorno anteriore I'assunzione. Pertanto lo
svolgimento dell'attivita ispettiva non puo esseisgiunto da un’attivitd di ricerca e studio
dell'organizzazione imprenditoriale preventiva gHp al primo accesso ispettivo. Le
dichiarazioni rese dai lavoratori potrebbero essétea trovare delle conferme o delle smentite
ai dati contenuti su supporto informatico gia caili a priori dalla p.a.. Il dibattito sulla
genuinita delle dichiarazioni, in quanto legatea atbnoscibilita del datore di lavoro, perde
significato ? Il personale ispettivo, inoltre, ilmzdo 'accertamento dlitz a sorpresa, non puo
che basare I'accertamento sull’esame obiettiveedatnsioni svolte, al di la delle dichiarazioni
rese. La questione sull’'ostensibilita delle dichzoni acquisite € ancora dirimente ?

Infine non privi di significato appaiono esseneuiovi compiti assegnati al personale ispettivo
ed introdotti con l'art. 7 del Decreto Legislativ@3 aprile 2004, n. 124 in materia di

"Razionalizzazione delle funzioni ispettive in matdr previdenza sociale e di lavdtdQuesta

%9 Sul punto vedi recentemente la direttiva emessiata 18 settembre 2008 dal Ministero del Lavoro,

della Salute e delle Politiche sociali e pubblicats sito www.lavoro.gov.it, che afferma il ruolo di

servizio dell'ispettore del lavoro e non di mer@rmeszio di potere. L'attivita di vigilanza deve ess

improntata ai parametri di correttezza, traspareazaniformita da garantire sull’intero territorio
nazionale. Vedi inoltre la direttiva Inps emessa cocolare n. 85 del 12 settembre 2008 che hatéorn
precise linee di indirizzo riguardo I'organizzazégria programmazione e lo svolgimento dell'attivita

ispettiva in www.inps.it
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disposizione riguarda la possibilita di vigilarell'egecuzione di tutte le leggi in materia di
livelli essenziali delle prestazioni concernerdiritti civili e sociali che devono essere garantit
su tutto il territorio nazionale. Percio il perstnespettivo del Ministero del Lavoro potra essere
in futuro impegnato anche sull’osservanza dellanativa che disciplina il diritto di accesso ai
documenti amministrativiChe esito potra avere un’ispezione dell'ispettai@nte I'attuale
vigenza del DM. 757/1994?

In conclusione la decisione sopramenzionata (Cbastj stato, sez. VI, 22 aprile 2008 n.
1842) desta perplessita soprattutto con riferimexti® possibili implicazioni che ne possono
derivare in relazione alla possibilita di sindacdiesercizio del potere ispettivo e del
conseguente diritto di dife¥aChi controlla il controllore ?

Ad opinione dello scrivente benché la discrezigaaldell'attivitA amministrativa sia
sufficientemente vincolata dalla vigenza del d.Bi7 del 1994 , cid non giustifica il persistente
diniego opposto dalla p.a. alle richieste d’accesstale atteggiamento mira piu a proteggere
'operato della p.a. stessa che la posizione deairédore, che possiede appropriati mezzi di
tutela.

Per una definizione della questione non solo psoa sarebbe opportuna I'emanazione del
nuovo regolamento governativo, previsto dall'at.cddmma sesto legge n. 241 del 1990, che
individui le categorie di atti escluse dall’accé‘éscSperando , tuttavia, che l'autorita
governativa operi direttamente tale indicazionezaeinviare come aveva gia fatto con l'art. 8
d.P.R. 352 del 1992 alle singole pubbliche ammazsoni. Nel frattempo il ruolo svolto dai
giudici amministrativi, con una vivace dialettia&tarna, appare rilevante e decisivo non solo
per la soluzione dei casi concreti, ma anche peesjgresse censure disapplicafiveella
normativa regolamentare. Il giudizio in materiaatesso non avendo carattere impugnatorio,
attiene al rapporto e quindi all’accertamento dsliasistenza delle reali esigenze dell'istante

all'accesso medesimo.

“0Vedi le considerazioni sulle garanzie dell’accessolte al punto 2 pag. 11 della nota.

110 alternativa sarebbe altresi auspicabile un veteto legislativo sulla materia. Vedi ad esempio le
modifiche apportate dall'art. 14 d.lgs 81 del 9ilgpr2008 in Attuazione dell'articolo 1 della leg8e
agosto 2007, n. 123, in materia di tutela dellatea¢ della sicurezza nei luoghi di lavoro. Quésitha
disposizione ha previsto espressamente, in melitravvedimento di sospensione dell'attivita
imprenditoriale adottato dagli ispettori del lavol@non applicabilita della legge n. 241 del 1990.

21| giudice amministrativo, nonostante I'annullartedelle disposizioni regolamentari sia stato iratoc

in alcuni ricorsi, ritiene che cid non sia streteante necessario ai fini dell'soddisfacimento detéresse

sottostante all’azione promossaart. 25 legge 241 del 1990.

25



NB: “Si segnala, con riferimento alla circolare del 18 marzo 2004 del Ministero del Lavoro, che
le considerazioni espresse sono frutto esclusivo del pensiero dell’Autore e non hanno carattere

in alcun modo vincolante per I’Amministrazione di appartenenza”
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