N\ Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali

“~"Partenza - Roma, 08/11/2013
Prot. 37 / 0019324 / MACO7.A001

CIRCDLARE N. _Z_f_.zf’zu 13
Roma,

Ministero del lavoro e delle politiche sociali Agliindirizzi in allegaro

Divezione generale per Autivita Ispettiva

Prot.

Oggetto: sentenza del Consiglio di Stato, sez. VI, n. 4035/2013 del 31/7/2013 in materia d;

diritlo di accesso alle dichiarazioni rilasciate dai lavoratori in sede ispettiva. Istruzioni operative.

La sentenza in oggelto, di conferma della sentenza TAR Lazio, sez. I11, n, 168/2013, prima
di decidere il rigelio del ricorso per una questione pregiudiziale, affronta, incidenter tantum, la
lemalica della legiltimita del provvedimento di diniego inerenle ad una richicsta di accesso alle
dichiarazioni rese dai lavoralori, sentiti nel corso della verifica ispeitiva, richiesta avanzata, nel caso

di specie, da un coobbligalo in solido del datore di lavoro.

La vicenda processuale si inserisce in un quadro giurisprudenziale comnotato da
orientamenti contrastanli ed oscillanti nel tempo che, a seconda degli anni ed in relazione alla
lernatica dell*accesso sopra richiamata, hanno visto ora I’affermazione della prevalenza del diritto
di difesa sancilo dallart. 24 della Cosliluzione, ora il riconoscimento della legittimita dei dinieghi
di accesso agli atti motivati dalle esigenze di lulela della riservatezza dei lavoratori unitamente a

quella di preservazione della pubblica funzione di vigilanza.

In elfetti, nel recenle passato, si sono succedute diverse pronunce che rilenevano
ammissibile |'accesso alle dichiarazioni rese dai lavoratori in sede di verifica ispettiva sul
presupposto che I'esigenza di riservatezza e di protezione dei lavoratori inlervistati fosse recessiva
di fronle al diritto esercitalo dal richiedente per la difesa di un interesse giuridico, nei limiti in cuj

esso risultasse necessario alla difesa di quell’interesse (ex muliis Cons. St., sez. VI, n. 3798/2008

del 29.7.2008).



Le predelte senlenze, in alcuni casi, fondavano le decisioni di accoglimento anche in base
alla possibilith, evidentemente non esercitata, da parte dell’ Amminisirazione di intervenire con
opportuni accorgimenti (cancellature o omissts attraverso cut otlenere ’espunzione dei nominativi
dei dipendenti interessati), in modo da consertire il giusto contemperamento tra gh opposti interessi

in gioco,

1l cilalo orientamento contrasla con altre pronunce (Cons. St., sez. VI, n. 1842/2008) che, in
matcria di accesso alle dichiarazioni rese dai lavoratori in sede di verifica ispetliva, hanno ritenulo
legitlimo il diniego apposto dall’ Amministrazione sulla scorta degli arll. 2 e 3 del D.M. n. 757/1994
“u motivo dellu salvagnardia di possibili azioni pregiudizievoli, recriminatorie o di pressione nei
confromi dei lavoratori e collahoratori dellu societd™, In tali decisioni il Consiglio di Stato, al fine
di coniugare I’esigenza di trasparenza ed imparzialita dell’ Amministrazione, esplicilaia dall’art. 22
L.. n. 241/1990, rispetto ad altri interessi contrapposti, fra cui quelli dei soggetti “individuati o
Jacilmente individuabili (...)” che dall’esercizio dell’accesso vedrebbero compromesso il loro
diritto alla riscrvatezza (art. 22 cil., comma 1 lell. c), prende in esame anche il successivo art. 24
della medesima Legge che disciplina i casi di esclusione al diritto in questione. Quest*ullimo, al
comma 6, tra i casi di possibile sotirazione all’accesso da stabilirsi in via regolamentare, prevede al
punto d), quelli relalivi “a documenti che riguardano lu vita privata o la riservatezza di persone
fisiche, persone giuridiche, gruppi, imprese e associazioni con particolare riferimento agli interessi
epistolare, sanitario, professionale, finanziario, industriale di cui siano in concreto titolari,

uncorché i relativi dati siano forniti all’Amministrazione dagli stessi soggetti a cui si riferiscono®.

In tale otlica, osserva il Consiglio di Stato che “correttamente il D.M. n. 757/1994 inserisce
Jra tali categorie all’art. 2 ledt. b) ¢ ¢) | documenti contenenti richieste di intervento dell Ispettorato
del Lavoro nonché | documenti contenenti notizie acquisite nel corso delle attivita ispettive, guando

dalla lora divulgazione possano derivare azioni discriminatorie o indebite pressioni o pregiudizi a

curico di favoratori o di terzi®.

Il Supremo Organo di Giustizia Amministrativa rileva che la giurisprudenza ha pilt volic
confermalo la sottrazione al diritlo di accesso di documentazione acquisita dagli ispettori del lavoro
nell’ambito dell’attivita di controllo loro affidata (cfr., fra le tante, Cons. St sez VI, n. 65 del
27.1.1999, n. 1604 del 19.1.1996, n. 1842 del 22.4.2008), essendo necessario salvaguardare
I"esigenza di riservatezza di chi abbia reso dichiarazioni, rignardanti se stessi o aliri soggelli, senza

aulorizzarne la divulgazione, non attendendo la sfera di intercssi in questione alla sola tulela delle



posizioni del lavoratore ed essendo quesie ultime, comunque. rilevanti “anche in rapporto

ail‘ambiente professionale di appartenenza, pilt largamente inteso’.

In lali statvizioni deito Orpano souolinea la  prevalenza dell’interesse  pubblico
all’acquisizione di ogni possibile informazione, a tutela della sicurezza e regolariti dei
rapporti di lavori rispefto al diritto di difesa delie societd o imprese sottoposte ad ispezione; il
primo infatti non potrebbe non essere compromesso dalla comprensibile reticenza di lavoratori, cui
non si accordasse la tutela di cui si discule, mentre il secondo risulta comunque garantiio

dall’obbligo di motivazione per eventuali contestazioni e dalla documentazione che ogni datore di

lavoro & lenulo a possedere.

In merito poi agli eventuali accorgimenti (cancellalure, omissis) che, in sede di ostensione
dei dati, I’ Amministrazione potrebbe adottare, si deve osservare come tali cautele risultino del
tutto insufficienti a tutelare la riservatezza dei dichiaranti laddove, soprattutto in ipotesi di
imprese di piccole dimensioni, il semplice contenuto delle dichiarazioni possa far risalire alla
persona che le ha rilasciate, facilmente individuabile attraverso, per esempio, I'individuazione
delle mansioni ricoperte oppure la puntuale indicazione dell’orario di lavero osservato, ovvero

I'indicazione degli altri colleghi appartenenti al medesimo reparto.

In quesla stessa dirczione, conformemenle alle sentenze appena citate, si &8 mossa anche la
decisione n. 736/09 del Consiglio di Stato che, in situazione del tutto simili, evidenzia come
I’accesso richiesto, per esempio, in rapporto alle dichiarazioni di un singolo lavoratore non
conscntirebbe di garanlire in nessun caso allo stesso 'anonimato, con chiaro pregiudizio sia

dell’esigenza di riservatezza che della funzione di controllo esercilata dagli organi di vigilanza.

A supporto della interpretazione operata dal Consiglio di Stato sembra muoversi anche la
Corte di Cassazione che, in alcune pronunce, ribadisce come, ai fini dell’esigenza di tutela del
destinalario di provvedimenti ispetlivi, & sufficiente la possibilitd per lo stesso di proporre davanii al
Giudice le censure o conleslazioni in merito alla documentazione che I’ Amministrazione, in quella
sede, € tenuta ad csibire ai fini processuali. Pertanto, in tale sede, sard sempre possibile al dalore di

Javoro azionare le proprie difese anche in relazionc a tali fonti di prova esibite in giudizio.

Da ultimo la sentenza del Cons. St. n. 4035/2013 del 31.7.2013 che, in controtendenza

rispetto all'ulimo orientamenlo appena esaminato, intervienc dopo un biennio di giurisprudenza



favorevole all’accesso, riafferma, pur cntro certi limiti e previa valutazione motivata caso per
caso, la legittimita per le Dirczioni territoriali di queslo Ministero di sottrarre all’accesso le

dichiarazioni dei lavorator rese durante ’zceesso ispettivo.

In particolare la sentenza in questione, oltre a richiamare alcune valulazioni gii espresse
nelle menzionate pronunce, chiarisce con nettezza che “ferma restando, dunque, una possibilita di
valutazione caso per caso, che poirebbe ralvolta conseniire di ritenere prevalenti le esigenze
difensive in questione (cfr. Cons. St., sez. VI, n 3798708 del 29.7.08, che ammette l'accesso al
contenuto delle dichiarazioni di lavoratori agli ispettori del lavoro, ma con modalita che escludano
l'identificazione degli autori delle medesime), non pué perd affermarsi in modo aprioristico una
generalizzata recessivita dell’interesse pubblico all’acquisizione di ogni possibile informazione,
per finalita di controlle della regolare gestione dei rapporti di lavoro (a cui sono connessi valori,

a loro volta, costituzionalmente garantiti), rispetto al diritto di difesa delle societd o imprese

sottoposte ud ispezione (...)".

La sentenza in parola risolve, inolire, anche la vexata quaestio della posizione dei lavoratori
in ordine alle richieste di accesso alle dichiarazioni dagli stessi rilasciate in sede ispettiva, chiarendo
come vada loro attribuita la qualifica di “controinteressati” con il conseguente
riconoscimento, anche dal punte di vista del procedimento amministrativo, di tutti i diritti

inerenti a tale qualificazione, spettanti anche nei confronti di eventuali obbligati solidali

diversi dal datore di lavoro.

Alla luce della richiamata ginrisprudenza si invitano ghi uffici in indirizzo, nella istruttoria e

decisione dclle predette richieste di accesso, a voler tener conto dell’orientamento in parola.

Per delega
IL SEGRETA
(Dott. Px0

INERALE

Alicgati:
- Senlenza del Consiglio di Stalo, sez. VI, n. 4035/2013 del 31/7/2013.

DP
DS/SIC - 10742



N/ ']-2,(,- i L 9
LAy TS REC .PR()‘.:(lJLL.
NOO2BS4 202 REGLRIC

REPUBBLICA I TALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

ww—meee— N.ConsigliodiStavto. .. ... . _ ___.________  ___ ___

in sede giurisdizionale (Sezione Sesta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul dcorso numero di registro generale 2854 del 2013, propasto dalla
societi Sda Express Couner Spa, rappresentata c difesa dagli
avvocat Angelo Vallefuoco ¢ Valero Vallefuoco, con domucilio
cletto presso il primo in Roma, viale Regina Margherita, 294,
coniro

Istituco Nazionale della Previdenza Socuale (INPS), rappresentato ¢
difeso daghi avvocat Antonino Sgroy, Leho Maruato, Cada D'Aloisio
ed Emanuele De Rose ¢ presso Pufficio der medessmi domiciliato in
Roma, via della Frezza, 17; Isntuto Nazionale della Previdenza
Sociale, sede di Lucea;

nel confronti di
Dirta Roma Service, Ditta Nonm Luca,

per ia dforma della sentenza del r.a.r. lazio — roma, sezione ir,
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1. 00168/2013, resu tra le parts, concersente diniego di accesso

ar documena per Pirrogazione i sanzivne pecuraria;

Vist il ricorso in appello e 1 relativi allegan,
Visto Fatro di costituzione in gudizio del’lsuuo Nazionale della
Previdenza Sociale;

Viste lc memorie difensive,

Visti rutti gh aro della causa;

Relatore nella camera di consiglio del giotno 11 giugno 2013 d Cons.
Gabnella De Michele e udiu per le parti gli avvocan Loria per delega
dell'avv. Angelo Vallefuoco, Valerio Vallefuoco e Maritato;

Iutenuto e considerato in fatto e dirktto quaANto scgue:

FATTQ ¢ DIRITTO
Attraverso l'atto di appello in csame {n. 2854/13, nonficare U
442013) s1 contesra la sentenza del Tobunale Amminstratvo
Regionale per 1 Lazio, Roma, sez. 11, n. 168/13 del 9.1.2013, che
non nsulta notificata, con la uale vemva dichiarato inammussibile U
ncorso proposto dalla socierd SDA Express Cournier s paa. avverso 1l
ngerto di un’istanza di accesso, finalizzata ad otrenere Pesibiaonc
degh artt relanvi al procedimento, concluso con verbale unico (D
accertamento n. 000237640 det 18.5.2012, tedarto nei confronu della
Socicta Cooperatva Roma Service s.cl. per vinlazione degh obbbgh
contributivi € presupposto. di una sanzione pecuniirky, PoOsIa a canco

anche dell’odierna appellante come obbligata solidale

T
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Nelia cnan senrenea st nleviva (omic caesa d moensnssibihizg
'omessa noofica del gravame anlaveraton cus 21 ofervano gh omess:
versamend previdenziall, dovendo atnbuirst agli stessi fa gualia
soggettt  controinteressat,  peiche  arolan i un dineeo alla
riservarezza, inciso dall’istanza Ji accesso di cur trattas,

[n sede di appello la citaca societs SDA Express Courier sotiolncava

lindirizzo--giurisprudenziale; - secondn--cur —le--esigenze. -di- difesar—-— .

sottosantl allistanza b accesso, sarebbero state prevalend nspeito
alle esigenze di riscrvatezza di evenruali soggetti terziz nella sicuazione
in esame, inoltre, sarebbe stata rilevante solo la posizione delia
societd coobbligara m solido, cui il ricorso era staro regolarmente
notficato, con irnlevanza al nguarda delle posizioni dei dipendent
di questuliima (alla quale soltanto, 1n ipotesi, avrebbero potuto
aferirsi eventuall csigenze, connesse a uscht di nptorsiom o
comportamend cisctimunaton ner confrono dei propn dipendenay,
Premesso quanro sopra, il Collegio ptiene che le ragiont difensive
dell'appellante non siano condivisibih.

Sembra opporruno premetterc, infatt, che le disposiziom in mareria
di dinter i accesso murano a coniﬁgare In rauo delsunno, quale
fatiore di reasparenza e garanzia di imparzialied delPAmminisreazionce
~ net termint di cul all’art. 22 della citata legge n. 241790 - con o
bilanciamento da effettuare dspetro ad inreresst contrapposti e fra
quesn — speaificamente — guell dei sogpetti “individuan o Faclmente

individuabil™. . che dall’esercizio dclPaccesso vedrebbero
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comptomesso b lore dinte alla iseovateaza care 22 Gl coniima |
fettera <), 0l successive arueonlo 24 della meder i vpge, e
disciplion 1 cast dr esclusione dal dintto in questione. prevede al seato
commi cast di possibile yortrazione all'accesso i via regolamentare c
(ra quesn - al punto d) - queld relauvi a “document che nguatding
la vita poivata o fa niservatezza di persone fisiche, persone gundiche,
~—- -gruppiy—imprese--e--assoeiazioni;~econ—parteolare- rnfenmento- aph-
tnceressi epistolare, santtano, professionale, hnanziano, industnale di
cui siano i concreto drolard, ancorché 1 relatvi dat siano fornit
all’ Ammunistrazione dagli stessi soggetd a cui s1 nfcriscong”. In via
attuativa, b D.M. 4111994, n. 757 fregolamentns concernente o
categonie di documend, formati o stabdmente detenuti dal Minsstero
del lavoro e della previdenza sociale sottram al diritce di accesso}
insenisce fra tali categone — all’are. 2, lertere b) ¢ ¢) — 1 document
contenentt le nchieste di intervento dellTspeuorato del Lavoro™,
nonché i documenti contenenti notizie acquisite nel corso delle
atuvita jspettive, quando dalla loro divulgazione possano derivare
azioni discriminatode o indebite pressions o pregiudizi a carico di
lavoraton o di teezi”,
In rapporto 2 tale quadro normabvo, anche la gurisprudenza —
benehé con indinzzo non univaco, ma comunque da rappoctare Ji
volta in voita alle specifiche vicende contenziose — ha pit vole
canfermato la sottraziene al diritto di accesso della docamentazione,

acqusita dagh ispetron del lavoro nell’ambita dell’acuvi d cantrotlo




e ——— e e

lore athidaty (el Cons Stosey VTUZ0 0 19™ 6% 1w 119G
1604, 22 4 2008, n 1842 ¢ 9.2.2009, o, 73¢).

(20 vero daltra parte che, movia generale, lo necessia difensive -
riconducibil ai pancipy mteing dall'art. 24 della Cosotuzione - seno
rtenute priontane fspetto alla nsenvatezza di soggert erzi (cfroan tal

senso Cons. St, Ad Plen. 421997, n. 5 ¢d mn tl senso 1 detato

debba acquisire la conoscenza di determinau atu per la cura der
propa interess) giundicamente protera {art. 20, comma 7, L. n.
241/90 Cr); la medesima norma tuttavia — cOme successivamente
modificata tra d 2001 c il 2005 (art. 22 L. a. 45/01, ann 176, c. 1,
D.Lgs. n. 196/03 ¢ art. 16 L. n. 15/05) - spectfica con molta
chiarezza come non basdno esigenze & ddesa genericamente
cnunciate  per  garanure  laccesso,  dovendo  quest'ulomo
cornspondere ad una effettiva necessita di wtela di interessi che =
assumano lesi «d ammettendost solo net liowg in cw sia
“strettamente  indispensabile”  la conoscenza  di documen,
contenenu “dati sensibili ¢ gludizian™.

Ferma restando, dungue, una possibihiti di valutazione “casoc per
caso’’, che potrehbe talvolta consentire di nitencre prevalenu e
esigenze difensive in questione (cfr. Cans. St, sez. V1, n. 3708/08
del 29.7 2008, che ammetre Paccesso al contenuto delle dichiirazion
di lavoraton agli wpettonn del lavoro, ma “con modalia che

escludano Pidentficazione depl auton delle medesime™), non puo
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perd aftermars in modo aprionsice wa geneiihn 2o i essnin,
dellinteresse pubblico  allacquisizione i opni possthile
informazione, per finalia di controllo della regolare geston do
rappora di lavoro {2 cui sono conness valon, a lore vol,
costituzionalmente garantin), uspeteo al dinreo di difesa delle socictd

o mprese sottoposte ad ispezione: d pumo dr tali interessy, infai,

non -pocmbbc——non-—n'sulmre—~compmmessu—-dn}la- comprensibile- -

recenza di laveraton, cui non si accordasse la tutela di cw st discure,
mentre i secondo risulta comungue garantto  dall'obbligo di
mouvazione per eventuali contestaziom, dalla documentazione che
ogni datore di lavoro € tenuto a possedere, nonché Jalla possibdica dr
ottenere accertament istructon in sede gudiziaria.

Nel caso dr specie, la questione del bilanciamente tra diritto di difesa
¢ chinrro alla nservatezza, che & quesdone di mento, non assorbe la
questone processuale pregiudiziale, ¢ cioé la mancara nouficazione
del ricorso di pnmo grado, prescrtta dall'art. 116 comma | cpa, ai
sogpetu realmente controinteressan: 1 lavoraton.

Detto ricorso risulta infatd nodficaro, oltre che allINPS, alla dinc
Roma Service ¢ Nonni Luca, da ntenere - 1 ordine alle esigenze
difensive giustificatrici dell'accesso — utolan di una posizione non
contrapposta, ma di coinreresse nspetto a quella della medesima
appellante, che ha agiro nella qualitd & coobbligata 10 sohide con )
responsabili dell’omesso assolvimento deglt oneri contribuavi, ne

confronti di lavaraton occupat presso le ditre subappaliatncl
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Dau lveorton nsaltvano, i parte, norunatvanionte ndican o
dungue facdmente mdmduzbil) ned testo del veibale spotuva, che
segnalava come “lavoraion i nero occupat dala Roma Sesvice Sac
Coop.”, con ultenore segmaiazione, nel medesimo verbale, dedl
presenza di “alto Javoraron ascolead, mdividuau tra collaboragori
autononu  occastonali, sod e associab m  partecipacaone”. che
lavoro ntegcorso con la Cooperaova”, nlevanu ar ftm delle

conseguenze sanzionatorne contestate.

Appate indubbio, in base a quanto sopra esposto, come i lavorator —
cui st riferivano le omissiom contribudve contestare - venisserc a
trovarst In posizione contrapposta, rispetto non solo alle socield
darrici di lavoro, ma anche ad eventualt soggetu che, come Mactuale
appellante, fossero chiamaa a rispondere in solido con queste ultime
delle sanzion1 pecuniarie communate

La contestazione di derte sanzioni, in effern, non avrebbe potuta
non incidere sui dinrt dei lavoratori interessan, le cw csigenze
dservatezza — da dtencre sussistent, aci rermunl g in precedenza
ilustrad — encravano immediatamente 1n discussione i rapporto ad
esigenze difensive, che non potevano non comvolpere turt 1 soggety,
a vario fitolo obblyan, con conscguente omogencita della posizione
del coabbligata snlidale nspetto a quella del datore di tavoro.

Correttamente perranto, ad avviso del Collegio, il 1icorso i primo

grado ¢ srato dicharato inammissibile, per omessa noofica ad

~-—avrebbero--rilaseiaro-“dettagbate-nouzic-in.-mento-al rapporto. di.
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AENUHIO U0 SOZPLITIL COMLOITCT sl
Per e rnoes esposte, mconclusione, w1 coeac che d ncoeo Jebiza
essere respinto; quanto alle spese gudizaaly, sutmaviasd Collgne stesse
ne ntiene equa la compensazione, renuco conto della nen univoca
dar precedenn gunsprudenziali nella marena controversa

P.Q.M.

- -—1l- Consiglio- di—State - in—scde-- giurisduonale—{Sezione - Sesta)— -
definsuvamente  pronunciando, respinge Pappello  speaificalo in
cpigrafe; compensa le spese grudiziali
Ordina  che la  presente  sentenza  sia eseguita  dall'autonta
ammunistratva.

Cosi deciso in Roma nella camera di consigho del giormo 11 gugno
2013 con l'interventu dei magistrat:

Stefano Baccarins, Presidente

Maunzio Meschino, Consiglicte

Claudho Conressa, Consigliere

Cabnella De Michele, Consigliere, Estensorc

Claudio Boccia, Consigliere

'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Jetif] . i o

/s N
,/CUJQ”M o ‘j%”’
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DEPOSUTATA INSLGRETERIA

. gl
~ ST
(Afr- 89, cold, cod. proc. amimn
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