
l. 241/1990
Accesso ai documenti amministrativi

Art. 22

1. Al fine di assicurare la trasparenza dell’attività amministrativa e di favorirne lo svolgimento imparziale è riconosciuto a chiunque vi abbia interesse per la tutela di situazioni giuridicamente rilevanti il diritto di accesso ai documenti amministrativi, secondo le modalità stabilite dalla presente legge.
2. E’ considerato documento amministrativo ogni rappresentazione grafica, fotocinemato-grafica, elettromagnetica o di qualunque altra specie del contenuto di atti, anche interni, formati dalle pubbliche amministrazioni o, comunque, utilizzati ai fini dell’attività amministrativa.
3. …
art. 23

1. Il diritto di accesso di cui all’art. 22 si esercita nei confronti delle pubbliche amministrazioni, delle aziende autonome e speciali, degli enti pubblici e dei gestori di pubblici servizi …
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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

IL TRIBUNALE AMMINISTRATIVO IN ABRUZZO

Sezione Staccata di Pescara 

composto dai signori:

Dott. Antonio Catoni
Presidente

Dott. Michele Eliantonio
Consigliere, relatore

Dott. Dino Nazzaro
Consigliere

ha pronunciato la seguente

S E N T E N Z A 

sul ricorso n. 543/01, proposto da Pasquini Salvatore, rappresentato e difeso dall’avv. Vincenzo De Lauretis, elettivamente domiciliato presso il proprio difensore in Pescara, via G. D’Annunzio, 265;

contro

le Poste Italiane s.p.a, in persona del Presidente pro-tempore, rappresentato e difeso dagli avv.ti Angelo Clarizia, Luigi Fiorillo e Andrea Sandulli, elettivamente domiciliato con i propri difensori in Pescara, via G. D’Annunzio, 142, presso lo studio dell’avv. Giulio Cerceo;

per ottenere

 ai sensi dell’art. 25, VI comma, della L. 7 agosto 1990, n.241, l’accesso alla propria istanza del 1993 con la quale aveva chiesto di essere assegnato a mansioni diverse.

 


Visto il ricorso con i relativi allegati;

Visto l’atto di costituzione in giudizio della s.p.a. Poste Italiane;

Vista la memoria prodotta dalla parte resistente a sostegno delle proprie ragioni; 

Visti gli atti tutti del giudizio;

Relatore alla camera di consiglio del 25 ottobre 2001 il consigliere Michele Eliantonio e uditi, altresì, l’avv. Miranda Di Berardino – su delega dell’avv. Vincenzo De Lauretis – per la parte ricorrente e l’avv. Giulio Cerceo – su delega degli avv.ti Angelo Clarizia, Luigi Fiorillo e Andrea Sandulli – per la parte resistente;

Ritenuto in fatto e considerato in diritto quanto segue:

F A T T O

Il sig. Salvatore Pasquini, già dipendente del Ministero delle Poste e delle Telecomunicazioni e poi dell’Ente Poste Italiane, riferisce di avere in atto con le Poste Italiane s.p.a. una controversia individuale di lavoro e che il tentativo di conciliazione esperito aveva dato esito negativo anche in relazione alla circostanza che in tale sede l’ex datore di lavoro aveva esibito una istanza del 1993 con la quale il lavoratore avrebbe chiesto il cambio di qualifica ai sensi dell’art. 11 della L. 3 aprile 1979, n. 101.

Riferisce, altresì, che con istanza del 12 giugno 2001, aveva chiesto ai sensi dell’art. 22 della L. 7 agosto 1990, n.241, l’accesso a tale propria istanza del 1993 di cui non conservava copia, ma che la s.p.a. Poste Italiane non aveva fornito alcuna risposta in merito.

Con ricorso in esame ha adito questo Tribunale, ai sensi dell’art. 25, VI comma, della L. 7 agosto 1990, n. 241, al fine di ottenere l’accesso a tale atto.

Dopo avere premesso di essere stato dipendente delle Poste durante il periodo di trasformazione da amministrazione pubblica ad ente pubblico economico e che allo stato la società Poste Italiane, per essere concessionaria di un pubblico servizio, è in ogni caso assoggettata alla disciplina in materia di diritto di accesso, ha dedotto le seguenti censure:

1) Violazione dell’art. 2, II, III e IV comma, della L. 7 agosto 1990, n. 241, e dell’art. 4, V comma, del D.P.R. 27 giugno 1992, n. 352.

La società intimata aveva l’obbligo di concludere il procedimento con un provvedimento espresso entro trenta giorni dal ricevimento della domanda di accesso.

2) Violazione dell’art. 3, I comma, della L. 7 agosto 1990, n. 241, e degli artt. 4, VI comma, e 7, I comma, del D.P.R. 27 giugno 1992, n. 352.

Non è stata fornita alcuna motivazione del comportamento omissivo, né sono state segnalate eventuali incompletezze della domanda.

3) Violazione dell’art. 6, I comma lettera d), della L. 7 agosto 1990, n. 241.

Non è stato reso noto il nome del responsabile del procedimento.

4) Violazione degli artt. 22, 23 e 25 della L. 7 agosto 1990, n. 241.

Poiché la società intimata è gestore di un pubblico servizio non avrebbe potuto sottrarsi dall’esibire il documento in parola. 

5) Violazione degli artt. 25, III comma, e 24 della L. 7 agosto 1990, n. 241, dell’art. 8 del D.P.R. 27 giugno 1992, n. 352, e dell’art. 328 del codice penale.

Il silenzio serbato è ingiustificato in quanto la richiesta è correlata alla gestione del servizio pubblico. 

La società Poste Italiane s.p.a. si è costituita in giudizio e con memoria depositata il 23 ottobre 2001, dopo aver rilevato che l’Amministrazione delle Poste e delle Telecomunicazioni è stata dapprima trasformata in Ente pubblico economico a decorrere dal 1° gennaio 1994, e poi è stata trasformata in società per azioni a decorrere dal 28 febbraio 1998, operando in regime di diritto privato e gestendo servizi di rilevanza pubblica non in via esclusiva, ma in regime di libera concorrenza, ha eccepito l’inapplicabilità nei suoi confronti della legge n. 241/90; ha precisato inoltre che quanto eccepito troverebbe conferma nelle deliberazioni del Consiglio di Amministrazione nn. 5 del 1999 e 8 del 2000. Ha, infine, anche dedotto l’infondatezza della richiesta di accesso in quanto l’atto richiesto in ogni caso non concerne direttamente il servizio pubblico postale espletato. 

Alla camera di consiglio del 25 ottobre 2001 la causa è stata introitata a decisione.

D I R I T T O 

Con il ricorso in esame – come sopra esposto in narrativa – la parte ricorrente ha chiesto l’accertamento e la declaratoria del proprio diritto ad accedere alla sua istanza – meglio descritta in epigrafe – con la quale avrebbe chiesto il cambio di qualifica ai sensi dell’art. 11 della L. 3 aprile 1979, n. 101; ha anche chiesto l’annullamento del silenzio rifiuto formatosi sulla relativa istanza di accesso.

La questione preliminare sulla quale il Collegio è chiamato a pronunciarsi è quella relativa all’applicabilità della normativa sull’accesso ad una società per azioni, quale è la parte resistente.

Secondo tesi di parte resistente osterebbe a tale applicabilità, oltre che la natura societaria dell’Amministrazione destinataria della richiesta di accesso, anche l’ulteriore circostanza che tale società opera mediante atti di natura privatistica - non riconducibili pertanto alla categoria degli atti e dei provvedimenti amministrativi - adottati nell’esercizio di attività imprenditoriale, in un regime di libera concorrenza e non più di monopolio, nei cui confronti non si porrebbero, conseguentemente, esigenze di trasparenza, correttezza, buon andamento ed imparzialità cui il diritto di accesso è funzionale.

Il Collegio non ritiene di poter condividere tale impostazione, uniformandosi sul punto ai principi espressi dal Consiglio di Stato in Adunanza Plenaria, con la sentenza n. 4 del 22 aprile 1999, ed a quanto recentemente ribadito con riferimento proprio alle Poste Italiane s.p.a. dalla giurisprudenza amministrativa (cfr. da ultimo Cons. St., VI 12 febbraio 2001, n. 654, e T.A.R. Calabria, sez. Reggio Calabria, 16 maggio 2001, n. 353, T.A.R. Emilia-Romagna, sez. Parma, 10 maggio 2001, n. 254, e 8 maggio 2001, n. 274, T.A.R. Sardegna, 22 giugno 2001, n. 740, T.A.R. Lombardia, sez. Brescia, 24 agosto 2001, n. 742, e T.A.R. Lazio, II-bis, 1° giugno 2001, n. 4836). 

Tale costante giurisprudenza ha, invero, in merito ripetutamente chiarito che le Poste Italiane S.p.a, benchè strutturate secondo il regime del diritto privato, rivestono la qualità di concessionario di un pubblico servizio, per cui rientrano de plano nella previsione di cui all’art. 23 della L. 7 agosto 1990, n. 241, così come modificato dall’art. 4 della L. 3 agosto 1999, n. 265, ai sensi del quale il diritto di accesso “si esercita nei confronti delle pubbliche amministrazioni, delle aziende autonome e speciali, degli enti pubblici e dei gestori di pubblici servizi”.

L’ambito soggettivo di applicazione della normativa sull’accesso, come individuato nel predetto articolo, evidenzia, infatti, come l’accesso sia ancorato al profilo di interesse pubblico che riveste l’attività svolta dai soggetti ivi ricompresi, anche se sottoposta in tutto o in parte alla disciplina sostanziale del diritto privato.

Ciò in quanto gli interessi collettivi meritano una identica tutela quando venga gestito un servizio pubblico, essendo irrilevante, sotto tale profilo, se lo stesso sia svolto da un soggetto pubblico o da un privato in un regime di mercato e di concorrenza o di esclusiva.

Perde così rilievo – ai fini dell’estromissione dall’ambito di applicabilità della normativa sull’accesso - l’affermazione di parte resistente circa la perdita, in capo alle Poste Italiane S.p.a., del regime di monopolio nello svolgimento del servizio pubblico di cui è concessionaria.

Tale circostanza risulta invero ininfluente ai fini della assoggettabilità della relativa attività alla normativa sull’accesso in quanto anche l’imprenditore privato, quando espleta in base ad un titolo un servizio pubblico, svolge una attività che si manifesta nella gestione di interessi pubblici in vista della soddisfazione, oltre che dei propri interessi particolari imprenditoriali, anche di quelli della collettività, rientrando, pertanto nell’ambito di applicazione dell’art. 97 della Costituzione, con conseguente onere di attenersi, nello svolgimento della propria attività, ai principi di imparzialità, trasparenza e buon andamento.

Ne discende che, estendendosi le predette esigenze di imparzialità, trasparenza e buon andamento, presidiate a livello costituzionale, anche all’attività di natura tipicamente negoziale e materiale inerente la gestione di un pubblico servizio con cui si entra in contatto con gli utenti – che per tale profilo assume comunque rilievo pubblicistico – ed avendo la normativa sull’accesso, per come dianzi esposto, il medesimo ambito di applicazione dell’art. 97 della Costituzione, deve essere riconosciuto in capo a chiunque vi abbia interesse il diritto di accesso agli atti adottati da un concessionario di pubblico servizio o comunque da un soggetto titolare della cura di interessi anche pubblici se e quando tale attività si manifesti nella gestione di interessi pubblici e sia riconducibile al soddisfacimento degli interessi della collettività, anche se posta in essere mediante adozione di atti di natura privatistica e materiale.

Si pone a questo punto la problematica inerente l’individuazione dei criteri di distinzione tra attività di rilievo pubblicistico – cui ricondurre quegli atti che, pur se aventi natura privatistica, risultino comunque finalizzati al perseguimento di interessi pubblici – e attività che da tale ambito esula.

Tale indagine – è già stato precisato – va svolta con riguardo alle concrete modalità con cui è materialmente gestito il servizio pubblico, tenuto conto della strumentalità, rispetto ad esso, dell’attività posta in essere, tale da far prevalere l’interesse pubblico su quello imprenditoriale in quanto incidente sulla qualità del servizio offerto.

Con riferimento a tale ambito di attività, la giurisprudenza sopra ricordata ha riconosciuto, pertanto, l’esercitabilità del diritto di accesso ove rivolto nei confronti di atti che, indipendentemente dal regime giuridico formale, costituiscono nella loro essenza cura concreta di interessi della collettività, non potendosi discriminare l’attuazione del principio di trasparenza e di imparzialità in base al criterio formale del regime giuridico dell’attività posta in essere.

E’ stato invece escluso il diritto di accesso – oltre che nelle ipotesi espressamente previste dalla normativa vigente – unicamente nei riguardi di attività privatistica del tutto disancorata dall’interesse pubblico di settore affidato alle cure dell’apparato destinatario della richiesta.

E’ stata, ad esempio, riconosciuta la sussistenza di un interesse pubblico prevalente nelle ipotesi in cui un gestore di un pubblico servizio abbia posto in essere un procedimento di natura comparativa, con precostituzione dei criteri, per la selezione di personale da destinare a determinate strutture; difatti, le scelte effettuate in esito a tale procedimento assumono rilievo pubblicistico in quanto incidenti sulla gestione del personale e quindi sull’organizzazione del servizio e, conseguentemente, sulla qualità dello stesso che, inevitabilmente, si ripercuote sulle modalità di soddisfazione delle esigenze dell’utenza.

Con riferimento alla fattispecie ora all’esame, ritiene il Collegio, aderendo sul punto ai principi espressi nella citata Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, che in relazione all’atto oggetto dell’accesso in questione (richiesta del dipendente di cambio della qualifica ai sensi dell’art. 11 della L. 3 aprile 1979, n. 101, e conseguenti atti posti in essere dalla società), si sia in presenza di atti relativi alla concreta gestione del rapporto di lavoro del ricorrente, avente oggi di certo natura privatistica, del tutto disancorata dall’interesse pubblico di settore affidato alle cure dell’apparato destinatario della richiesta.

Non trattandosi di attività strettamente connessa e strumentale alla quotidiana attività di gestione del servizio pubblico, ma attenendo ad atti aventi natura prettamente privatistica, la Sezione è dell’avviso che tali atti richiesti debbono ritenersi sottratti all’accesso.

Il ricorso in esame, alla luce delle suesposte considerazioni, deve, pertanto, essere respinto.

Sussistono, per concludere, giuste ragioni per disporre la totale compensazione tra le parti delle spese e degli onorari di giudizio.

P. Q. M.
Il Tribunale amministrativo regionale per l'Abruzzo, Sezione staccata di Pescara, respinge il ricorso specificato in epigrafe.

Spese compensate.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'Autorità amministrativa.

Così deciso in Pescara nella camera di consiglio del 25 ottobre 2001

.

        Il Presidente                                            L’Estensore

Il Segretario d’udienza

Pubblicata mediante deposito il 23.11.2001

Il Direttore della Segreteria

N.

Reg.Dec.
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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Sesta) ha pronunciato la seguente

DECISIONE

sul ricorso in appello n.79 del 2002  

  

, proposto da Pasquini Salvatore, rappresentato e difeso dall’Avv. Vincenzo De Lauretis ed elettivamente domiciliato in Roma alla Via F. Confalonieri n.2, presso lo studio dell’Avv. Alessandra Giardinieri;

contro

le Poste Italiane s.p.a., in persona del Presidente p.t., rappresentato e difeso dall’avv. prof. Angelo Clarizia e dall’avv. prof. Luigi Fiorillo ed elettivamente domiciliato presso lo studio di quest’ultimo in Roma, via Plinio n.21;

per l’annullamento

della sentenza 23.11.2001, n. 943 del TAR per l’Abruzzo, Sez. staccata di Pescara, resa tra le parti;

Visto il ricorso con i relativi allegati;

Visti l'atto di costituzione in giudizio e la memoria della parte appellata;

Visti gli atti tutti della causa;

Relatore all'udienza del 22 gennaio 2002   il Cons. Domenico Cafini. Udito l’avv. Clarizia per la parte appellata;

Ritenuto e considerato in fatto e in diritto quanto segue:

FATTO

Il ricorrente, già dipendente del Ministero delle Poste e delle Telecomunicazioni e poi dell’Ente Poste Italiane, proponeva ricorso davanti al TAR per l’Abruzzo, Sezione staccata di Pescara, per ottenere, ai sensi dell’art.25 della legge 7.8.1990, n.241, l’accesso ad una sua istanza del 1993 con la quale, conosciuta la volontà del datore di lavoro di effettuare il suo trasferimento (in conseguenza del riconosciuta dipendenza da causa di servizio della propria infermità con conseguente inidoneità ai servizi esterni) aveva chiesto in via prioritaria di essere trasferito, con cambio di qualifica, dall’autorimessa di Lanciano in altro ufficio (“arrivi e partenze”) della stessa città, avente nella pianta organica un posto vacante.

Esponeva, in particolare, l’interessato di avere in atto con le Poste Italiane s.p.a. una controversia individuale di lavoro e che il tentativo di conciliazione esperito aveva dato esito negativo anche in relazione alla circostanza che in tale sede l’ex datore di lavoro aveva esibito la predetta sua istanza del 1993 con la quale era stato chiesto, appunto, il trasferimento ad altro ufficio con cambio di qualifica ai sensi dell’art. 11 della L. 3 aprile 1979 n. 101.

Esponeva, altresì, il medesimo che in data 12 giugno 2001, aveva chiesto alla società Poste Italiane, ai sensi dell’art. 22 della L. 7 agosto 1990 n.241, l’accesso a detta istanza, della quale non possedeva copia, ma che la s.p.a. predetta non aveva fornito alcuna risposta in merito, sicché era stato costretto a proporre apposito ricorso, atteso che la società predetta, quale concessionaria di un pubblico servizio, era in ogni caso assoggettata alla disciplina in materia di diritto di accesso.

Deduceva pertanto, a sostegno del gravame, i seguenti motivi di diritto:

a) violazione dell’art.2, comma II, III e IV, della L. 7 agosto 1990 n.241, e dell’art. 4, comma V, del D.P.R. 27 giugno 1992 n. 352;

b) violazione dell’art. 3, comma I, della L. 7 agosto 1990 n. 241 e degli artt. 4, comma VI, e 7, comma I, del D.P.R. 27 giugno 1992 n. 352;

c) violazione dell’art.6, comma I, lettera d), della L. 7 agosto 1990 n.241;

  d) violazione degli artt. 22, 23 e 25 della L. 7 agosto 1990 n. 241;

e) violazione degli artt. 25, comma III, e 24 della L. 7 agosto 1990 n.241, dell’art.8 del D.P.R. 27 giugno 1992 n.352, e dell’art.328 del Codice penale.

Si costituiva in giudizio la società Poste Italiane s.p.a. che - dopo aver rilevato che l’Amministrazione delle Poste e delle Telecomunicazioni era stata dapprima trasformata in Ente pubblico economico, a decorrere dal 1° gennaio 1994, e poi era stata trasformata in società per azioni a decorrere dal 28 febbraio 1998, operando in regime di diritto privato e gestendo servizi di rilevanza pubblica non in via esclusiva, ma in regime di libera concorrenza - eccepiva l’inapplicabilità nei suoi confronti della L. n.241 del 1990.

La medesima società, infine, deduceva l’infondatezza della domanda di accesso in quanto l’atto richiesto dall’interessato non concerneva direttamente il servizio pubblico postale espletato.

2. Nel respingere il ricorso con la sentenza in epigrafe, il TAR per l’Abruzzo, Sez. staccata di Pescara, riteneva applicabile alla società in questione la normativa sull’accesso, in conformità alla giurisprudenza del Consiglio di Stato (cfr: Ad. Plen., 22.4.1999, n.4 e, con specifico riferimento a Poste Italiane S.p.a., Sez.VI, 12.2.2001, n.654), per i profili di interesse pubblicistico che l’attività di concessionario di pubblico servizio può comportare, con conseguente obbligo al rispetto dei principi di imparzialità, trasparenza e buon andamento di cui all’art. 97 Cost..

I primi giudici negavano, tuttavia, rilievo pubblicistico al documento specificamente richiesto dall’interessato, sulla base di un esame delle “concrete modalità con cui è materialmente gestito il servizio pubblico, tenuto conto della strumentalità, rispetto ad esso, dell’attività posta in essere, tale da far prevalere l’interesse pubblico su quello imprenditoriale in quanto incidente sulla qualità del servizio offerto”, concludendo, quindi, nel senso che, poiché nel caso non si trattava di “attività strettamente connessa e strumentale alla quotidiana gestione del servizio pubblico”, ma attinente “ad atti aventi natura prettamente privatistica”, gli atti medesimi dovessero ritenersi “sottratti all’accesso”.

3. Contro tale sentenza propone ora appello il sig. Salvatore Pasquini che deduce, in diritto, il seguente articolato motivo:

- violazione/errata applicazione degli artt. 22, 23 e 25 della legge n. 241 del 1990 nonché dell’art.2 del D.P.R. n.352 del 1992 in riferimento all’art. 97 della Costituzione ed alla legge 29.1.1994, n. 71; violazione degli artt. 1175 e 1375 c.c. e di tutte le altre norme citate nel ricorso di primo grado, da ritenersi per riportate e trascritte.

L’appellante osserva, in particolare, che nell’agosto del 1993 (epoca in cui aveva presentato l’istanza suddetta) non vi era alcun interesse imprenditoriale da comparare con l’interesse pubblicistico, trattandosi di servizio pubblico in ogni propria manifestazione, e che non esistevano, comunque, atti di natura privatistica del Ministero delle PP.TT.. L’atto richiesto, quindi, doveva ritenersi un atto pubblico, concernente un pubblico dipendente nell’esercizio di un servizio pubblico, per il cui espletamento era necessario il rispetto dei criteri di cui all’art. 97 Cost., giacché la trasformazione dell’Amministrazione di appartenenza in Ente pubblico economico decorreva solo dall'1.1.1994 e la privatizzazione del rapporto di lavoro dei dipendenti dal 26.11.1994 (entrata in vigore del contratto collettivo di categoria).

Rileva, inoltre, l’appellante, che il comportamento aziendale, volto a nascondere quanto da lui richiesto e a rendere più gravoso l’esercizio dei suoi diritti, appariva in contrasto con gli artt. 1175 e 1375 c.c. sotto il profili della mancanza della buona fede nell’esecuzione del contratto e delle sue obbligazioni.

Nelle conclusioni l’istante, dopo avere evidenziato che la natura pubblicistica (attinente alla richiesta di mobilità e di cambio di qualifica di un pubblico dipendente) del documento richiesto non poteva essere negata nei suoi confronti, chiede che la sentenza censurata sia riformata.

Costituitasi anche nella presente fase di giudizio la s.p.a. Poste Italiane, contesta, con la sua ampia ed articolata memoria in data 18.1.2002, le argomentazioni svolte da parte avversa, rilevando, in particolare, che:

· sussiste l'inapplicabilità, con riferimento al caso in esame, delle disposizioni di cui alla legge n. 241 del 1990, in quanto gli atti di cui il ricorrente ha chiesto visione, riguardando un momento di gestione del rapporto di lavoro del tutto avulso dall’oggetto del servizio pubblico, rientrano nell’esercizio del potere imprenditoriale della società e sono atti, pertanto, di natura esclusivamente privatistica, stabilendo espressamente l’art. 6, comma 2, della L. n.71 del 1994 che “il personale dell’Amministrazione delle poste e delle telecomunicazioni resta alle dipendenze dell’ente, con rapporto di diritto privato….”;

· secondo un ormai consolidato orientamento giurisprudenziale e dottrinario, le questioni di diritto intertemporale vanno risolte, in linea di massima, nel rispetto del principio di irretroattività delle leggi (art.11 disp. prel. c.c.) e secondo la regola generale, operante in tutti i casi in cui manchi una diversa statuizione particolare, del “tempus regit actum”; con la conseguenza che, nel caso del sopravvenire di una nuova legge, il predetto principio opera nel senso che ciascun elemento giuridico va considerato sottoposto alla disciplina della norma vigente nel tempo in cui viene prodotto;

Nelle conclusioni la società Poste Italiane chiede che l’appello in epigrafe sia respinto, dopo aver osservato ancora che alla luce di quanto innanzi detto nel caso in questione dovrebbe comunque prescindersi dall’ambito temporale nel quale si è formato il documento in parola, dovendosi fare riferimento unicamente alla situazione giuridica vigente al momento in cui è iniziato il procedimento finalizzato all’accesso.

Alla odierna udienza il ricorso è ritenuto dal Collegio per la decisione.

DIRITTO

1. L’odierno appello ha per oggetto la sentenza in epigrafe con la quale i primi giudici hanno ritenuto non sussistere nei confronti dell’istante, già dipendente del Ministero delle Poste e delle Telecomunicazioni e poi dell’Ente Poste Italiane, il diritto ad accedere alla sua domanda non in suo possesso, prodotta all’Amministrazione di appartenenza nel 1993, volta ad ottenere il trasferimento dalla struttura di appartenenza (autorimessa) all’Ufficio “arrivi e partenze” di Lanciano, nel cui organico vi sarebbe stato un posto vacante, con cambio di qualifica ai sensi dell’art.11 della legge 3.4.1979, n.101.

2. In relazione a tale controversia, la questione preliminare in ordine alla quale è necessario subito pronunciarsi è quella che concerne l’applicabilità della disciplina in materia di accesso anche ad una società per azioni, quale l'odierna appellata, dovendosi, in sostanza, verificare se sotto il profilo soggettivo Poste Italiane s.p.a. sia o non sia equiparabile ad un'amministrazione pubblica.

Il Collegio - atteso che fino alla trasformazione dell’Ente Poste Italiane in s.p.a. era indubbio che l’ente predetto fosse una pubblica amministrazione - deve verificare, in particolare, se la trasformazione in s.p.a. a totale partecipazione pubblica abbia determinato un mutamento sostanziale nella qualificazione come amministrazione pubblica del soggetto gestore del servizio postale.

La dottrina e la giurisprudenza in proposito, com’è noto, si sono orientate - dopo un contrasto iniziale tra chi sosteneva la tesi della natura privatistica delle società per azioni a partecipazione pubblica (Corte Cass., Sez. Un., n.4989/1995) e chi sosteneva quella pubblicistica (Cons. Stato, Sez.VI, n.498/1995) - nel senso di escludere che la veste formale di s.p.a. possa essere da sola idonea a trasformare la natura pubblicistica di soggetti che, trovandosi sottoposti al controllo maggioritario dell’azionista pubblico, continuano ad essere in effetti ancora affidatari di rilevanti interessi pubblici rilevanti.
Anche la Corte Costituzionale ha evidenziato con la sentenza n. 466 del 1993 - secondo quanto ricordato anche da questa Sezione (cfr. n.498/1995 cit. e, più recentemente, n.1206/2001) - come la stessa dicotomia tra Ente pubblico e società di diritto privato sia andata, di recente, tanto in sede normativa che giurisdizionale, sempre più stemperando, in relazione, da un lato, all’impiego crescente dello strumento della società per azioni per il perseguimento di finalità di interesse pubblico (L. 5 marzo 1982, n.63; L. 19 dicembre 1983, n.700; L. 22 dicembre 1984, n.887, art.18, comma 9; L. 8 giugno 1990, n.142, art.22) e, dall’altro lato, agli indirizzi emersi in sede di normazione comunitaria, favorevoli all’adozione di una nozione sostanziale di soggetto pubblico. La stessa Corte, peraltro, ha rilevato come le società derivate dalla trasformazione degli enti pubblici conservano connotazioni proprie della loro originaria natura pubblicistica e continuano ad essere affidatarie della cura di rilevanti interessi pubblici la cui tutela non può risultare soppressa solo in conseguenza del mutamento della veste formale del soggetto giuridico, che per il resto mantiene inalterate le proprie funzioni e quindi la propria connotazione pubblicistica.

Ciò premesso, deve ritenersi che la s.p.a. Poste Italiane, pur avendo ora assunto forma societaria, ha continuato ad essere disciplinata da una normativa derogatoria, rispetto a quella ordinaria dettata dal codice civile, sintomatica della sua attività volta a perseguire finalità pubblicistiche.

Ogni eventuale dubbio in ordine alla compatibilità tra natura societaria e quella pubblica dell’Ente trasformato in società per azioni deve ritenersi, del resto, ormai superato con l’entrata in vigore dell’art.18 della citata legge n.887/1984, sicché, affermata normativamente tale compatibilità, la questione viene a spostarsi in effetti sulla verifica dei criteri in base a cui individuare la natura pubblica di detti soggetti.

In proposito, con riguardo alla s.p.a. Poste Italiane, il Collegio osserva, in conformità a quanto rilevato nella citata decisione n.1206 del 2001, che la trasformazione dell’Ente in s.p.a. è stata prevista dall’art.1, comma 2, della L. n.71 del 1994 ed è stata attuata con delibera del C.I.P.E. 18.12.1997; la costituzione in s.p.a., quindi, è avvenuta ad opera di un intervento legislativo ed in assenza di una pluralità di soci e non per effetto di un contratto o di un atto di autonomia, e ciò perché, sulla base di tale intervento, l’unico azionista (Ministero del tesoro, del bilancio e della programmazione economica) non esercita i propri diritti autonomamente, ma di intesa con il Ministero delle comunicazioni; anche il relativo statuto, peraltro, è stabilito dai due Ministeri anzidetti congiuntamente e la società in parola è tenuta a stipulare con il Ministero delle comunicazioni un contratto di programma, che tenga conto delle direttive del Presidente del Consiglio dei Ministri (punti 2, 4 e 5 della citata delibera del C.I.P.E.).

Conclusivamente il Collegio ritiene, quindi, che Poste Italiane s.p.a., in quanto società di diritto speciale ancora interamente posseduta dallo Stato, ha natura pubblica, continuando ad agire per conseguire finalità pubblicistiche, e che è un organismo di diritto pubblico perché possiede i tre requisiti cui la normativa nazionale, ricalcando quella comunitaria, subordina l’attribuzione della suindicata qualifica; e cioè, il requisito della personalità giuridica in veste di s.p.a., quello della sottoposizione alla influenza pubblica e, infine, quello della la gestione di un servizio pubblico (postale), volto a soddisfare esigenze generali della collettività non aventi carattere industriale o commerciale, a nulla ostando che la società medesima possa svolgere anche altre attività, come, ad esempio, quelle aventi carattere finanziario.  

Sulla base delle considerazioni che precedono, il Collegio, uniformandosi sul punto ai principi espressi dall’Adunanza plenaria nella decisione 22.4.1999 n.4, richiamati anche nella sentenza ora appellata, deve ritenere, quindi, che la società Poste Italiane, anche se strutturata secondo il regime privato, rivesta la qualità di concessionario di un servizio pubblico, e, come tale, rientri certamente tra i soggetti destinatari della previsione di cui all’art. 23 della legge n.241/1990, come modificato dall’art.4 della legge n.265/1999, ai sensi del quale il diritto di accesso viene esercitato anche nei confronti dei “gestori di pubblici servizi”, oltre che “nei confronti delle pubbliche amministrazioni, delle aziende autonome e speciali, degli enti pubblici”.

Per effetto di detta legge n.265 del 1999, invero, tutti i gestori di servizi pubblici (e, tra essi, anche la s.p.a. Poste Italiane) vengono ricondotti nel novero dei soggetti passivi della disciplina relativa all’accesso sulla base di un titolo giuridico, sia esso la legge o un atto amministrativo (anche non avente la denominazione specifica di concessione), e la sottoposizione a tale disciplina, ai sensi dell’art.4 della medesima legge - secondo quanto rilevato dalla stessa giurisprudenza (cfr. Cons. St. Sez.IV, 30.3.2000, n.1821; Sez.VI, 27.3.2000 n.1414) - indica chiaramente come a fondamento del diritto di accesso vi sia l’appartenenza dell’atto “ratione materiae” al diritto amministrativo, caratterizzato quest’ultimo dalla cura dell’interesse pubblico e collettivo, senza che a tal fine assuma rilievo alcuno l’uso di strumenti autoritativi.

3. Le argomentazioni che precedono, volte ad evidenziare le caratteristiche essenziali della società s.p.a. Poste Italiane, assumono rilievo determinante ai fini della soluzione della presente controversia.

Ed invero, le indicate peculiarità sono certamente idonee ad evidenziare il particolare legame della società in parola al potere pubblico e la capacità concreta di quest’ultimo di incidere sull’attività della società stessa, a tal punto da garantirne la coerenza rispetto ai fini pubblici che si intendono perseguire attraverso il medesimo; fini che assumono certamente rilievo nella delimitazione dell’ambito della attività della Poste Italiane s.p.a. che, proprio perché sottoposta al principio dell’imparzialità, deve ritenersi accessibile a norma dei principi dettati al riguardo dalla legge n.241/1990.

D’altra parte, con la citata decisione n.4 del 1999, l’Adunanza Plenaria ha chiaramente riconosciuto in proposito che l’attività delle pubbliche amministrazioni è integralmente sottoposta alla disciplina in materia di accesso, senza che possa avere rilievo la distinzione tra ambito pubblico e ambito privato della stessa, non potendosi ritenere l’attività di diritto privato dell’amministrazione libera, bensì vincolata in funzione di un interesse collettivo la cui realizzazione costituisce l’obiettivo essenziale dell’amministrazione stessa.

L’elemento di distinzione dell'attività amministrativa, anche se svolta nelle forme di diritto privato, che comporta l'assoggettamento ai principi di imparzialità e trasparenza posti a base della disciplina sull'accesso ai documenti è, dunque, proprio il vincolo insito nel fine da perseguire. 

Di tali rilievi, validi con riguardo alle Amministrazioni in senso classico - evidenziati nella recente decisione della Sezione n…… del 2002 - è necessario fare adeguata applicazione quando si delimita il segmento di attività in relazione al quale i gestori di pubblici servizi sono tenuti ad assicurare il dispiegarsi del principio di trasparenza. Ed invero, se nessun dubbio può sorgere con riguardo all’attività propriamente gestionale, certamente ostensibile quali che siano le peculiarità proprie del soggetto preposto all’esercizio del servizio, più complessa risulta la selezione delle residue attività da assoggettare al principio di trasparenza in quanto strumentali al perseguimento imparziale dell’interesse pubblico sotteso alla gestione stessa. La particolare conformazione pubblicistica di taluni gestori, come l’odierna società appellante, unitamente a talune anomalie di struttura e di funzionamento sintomatiche del persistente e stretto legame tra gli stessi e la mano pubblica, oltre che della reale capacità di quest’ultima di incidere dall’esterno sull’attività del gestore, non possono non condizionare - come pone in rilievo la pronuncia appena richiamata - l’individuazione delle operazioni che, pur non riguardanti la gestione in senso stretto, sono da considerare unite alla stessa da un nesso di strumentalità; in altri termini, la strumentalità delle residuali attività rispetto all’efficace gestione va intesa in senso più elastico allorché l’organismo societario deputato all’espletamento del servizio sia sottoposto - in forza dello statuto giuridico che disciplina i profili soggettivi dell’ente, prima ancora che quelli oggettivi concernenti l’attività - ad un vincolo di scopo, attestante la sua necessaria funzionalizzazione ad un interesse, di tipo spiccatamente pubblico, definito sulla scorta di determinazioni proprie di soggetti estranei alla compagine societaria.

E’ ciò è proprio quel che si verifica nel caso in esame con riguardo alla s.p.a. Poste Italiane, attese le evidenti anomalie di disciplina, già ricordate nella esposizione che precede; e cioè la circostanza, da un lato, che l’unico azionista (Ministro del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica, ora dell’Economia e delle Finanze) non esercita i propri diritti autonomamente, ma di intesa con il Ministro delle Comunicazioni”, al quale, pertanto, si riconosce titolo per incidere sulle scelte gestionali; dall’altro, la circostanza che lo stesso statuto, come si è accennato, è definito congiuntamente dai due ministri, con uno dei quali la società Poste Italiane è tenuta a stipulare un contratto di programma, nel rispetto, comunque, delle direttive della Presidenza del Consiglio dei Ministri.

La strumentalità all’interesse pubblico sotteso alla gestione del servizio pubblico, quindi, se va certamente ridimensionata allorché il gestore sia un soggetto del tutto privato, tenuto, pur nel dovuto rispetto degli obblighi di servizio al perseguimento di finalità sue proprie, non può non subire - come opportunamente sottolinea la menzionata recente decisione della Sezione - una scontata dilatazione quando la gestione è affidata a soggetti a forte impronta, se non addirittura a natura pubblica, trattandosi, infatti, di soggetti per i quali il dovere di imparzialità rinviene non solo dalla natura dell’attività espletata, ma anche dal persistente collegamento strutturale con il potere pubblico.

Ora nella indicata più ampia accezione di strumentalità rientra certamente l’attività in relazione alla quale è stata presentata nel caso di specie la richiesta di accesso, disattesa dalla società Poste Italiane.

Ed invero, l’attività connessa alla ostensione, da parte della s.p.a. predetta, di una istanza presentata dal ricorrente nel 1993 all’ex datore di lavoro, allora Ministero delle PP.TT., con la quale era stato chiesto il trasferimento ad altro ufficio nella cui pianta organica sarebbe esistito un posto vacante, con cambio di qualifica ai sensi dell’art.11 della legge n.101/1979, non può non rientrare, per gli evidenti profili di connessione con l’esercizio del potere organizzativo-gestionale dell’amministrazione postale, nell’ambito della più generale attività amministrativa, volta alla realizzazione di un interesse collettivo, suscettibile di incidere anche sulle posizioni del personale dipendente oltre che sulle modalità dei servizi resi nell’interesse della utenza pubblica. E tale attività, proprio perché assume, come sottolinea l’appellante, evidenti connotati di natura pubblicistica, deve essere improntata certamente al rispetto di quel principio di imparzialità destinato a condizionare in generale il modus operandi degli organismi, come quello di cui trattasi, anche per quel che concerne le determinazioni non riferite espressamente alla gestione, ma in qualche modo dirette all’efficace perseguimento del sotteso relativo interesse pubblico.

L’illustrata ricostruzione induce, quindi, a reputare non persuasiva la prospettazione della società appellata che si è limitata ad evidenziare il carattere prevalentemente concorrenziale dell’attività espletata nonché l’appartenenza dell’atto di cui era stata richiesta visione - che avrebbe, a suo dire, “natura esclusivamente privatistica” e riguarderebbe un momento della gestione del rapporto di lavoro “del tutto avulso dall’oggetto del servizio pubblico” - all’esercizio del “potere imprenditoriale” della società stessa, dovendo il Collegio ritenere, al contrario, la natura del servizio nei sensi sopra precisati e, comunque, la dedotta privatizzazione del rapporto di lavoro del tutto ininfluente, in conformità a quanto già riconosciuto, del resto, da questa stessa Sezione, anche se con riguardo a documenti che attengono al rapporto di impiego di un pubblico dipendente di una Amministrazione in senso classico (cfr. 8 marzo 2000, n.1159).

Pertanto, non può essere condivisa la tesi dei primi giudici che, in relazione all’oggetto dell’accesso richiesto, hanno ritenuto che nella specie si fosse in presenza di atti relativi alla concreta gestione del rapporto di lavoro del ricorrente aventi natura privatistica del tutto disancorata dall’interesse pubblico di settore affidato alle cure dell’apparato destinatario della richiesta, con conseguente sottrazione all’accesso dell’atto richiesto dall’interessato.

E ciò anche perché, come già posto in evidenza precedentemente, l’atto per il quale era stato richiesto nella specie l’accesso - consistente, per l’appunto, in una domanda finalizzata ad un procedimento di trasferimento di un dipendente dall’ufficio di appartenenza ad altro nel quale vi sarebbe stata la vacanza di un posto in organico - ben può considerarsi per il suo contenuto rientrante nell’ambito della generale attività strumentale alla normale gestione del servizio pubblico postale non concernendo un’attività avente natura esclusivamente privatistica, attesa la sua incidenza evidente sull’organizzazione di un ufficio.

L’appello in esame, alla stregua delle considerazioni che precedono, deve essere, dunque, accolto e, per l’effetto, la sentenza impugnata deve essere annullata con conseguente accoglimento del ricorso di primo grado.

Le spese del doppio grado di giudizio seguono la soccombenza.  
P.Q.M.
Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione VI), definitivamente pronunciando sull'appello in epigrafe, lo accoglie e, per l’effetto, in riforma della sentenza appellata, accoglie il ricorso di primo grado.

Condanna la società appellata al pagamento delle spese del doppio grado di giudizio che liquida in complessivi Euro 1000 (mille).

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’Autorità amministrativa.

Così deciso in Roma, addì 22 gennaio 2002  , dal Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale (Sezione VI) in Camera di Consiglio, con l’intervento dei Signori:
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